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Abreviaturas y convenciones de escritura usadas en esta obra

Siglas

ACEPT Asociacion del Centro Educativo para la Produccién Total

ADL Agencia de Desarrollo Local

AECI Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional

AECID Agencia Espanola de Cooperacioén Internacional para el Desarrollo
ALAS Actividades Laborales de Autoempleo y Subsistencia

APP Administracion Publica Provincial

APP Administracién Publica Provincial

ART Aseguradora de Riesgos del Trabajo

ASODI Accion Social Directa

ATEPAM Asistencia Técnica, Esfuerzo Propio y Ayuda Mutua

BID Banco Interamericano de Desarrollo

BS Banca Social

CAADH Consejo Académico Asesor para el Desarrollo Humano

CABA Ciudad Auténoma de Buenos Aires

CAL Consejo Alimentario Local

CAM Consejo Alimentario Municipal

CAREPA Consejo Asesor para la Reforma del Estado y Procedimientos Administrativos
CEDEPO Centro Ecuménico de Educacién Popular

CEDHSN Comision de Ecologia y Desarrollo Humano del Senado de la Nacién
CEIL Centro de Estudios e Investigaciones Laborales

CELAM Conferencia Episcopal Latinoamericana

CEPAL Comision Econdémica para América Latina

CEPT Centros Educativos para la Produccién Total

CEUR Centro de Estudios Urbanos y Regionales

CFl Consejo Federal de Inversiones

CiC Comision de Investigaciones Cientificas de la Provincia de Buenos Aires
CIS Consejo de Integracion Social

CLACSO Consejo Latino Americano de Ciencias Sociales

CLAD Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo
CLAEH Centro Latinoamericano de Economia Humana

CLES Consejo Local Econémico Social

CNPV Censo Nacional de Poblacion y Vivienda

CONICET Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas

CPFyDH

Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano




CPM

Consejo Provincial de la Mujer

CPPS Consejo Provincial de Politica Social

CTC Comité Técnico Comunitario

CTL Comité Técnico Laboral

CTP Comité Técnico de Proyecto o Comité Técnico Productivo

DGA Direccion General de Administracion

DGI Direccion General Impositiva

DH Desarrollo humano

DHL Desarrollo humano local

DL Desarrollo local

DPDLYES Direccion Provincial de Desarrollo Local y Economia Social

DPESyDL Direccion Provincial de Economia Social y Desarrollo Local

DPPDLYR Direccion Provincial de Planificacion para el Desarrollo Local y Regional

EDH Enfoque de Desarrollo Humano

ESEBA S.A. Empresa Social de Energia de Buenos Aires

ESTS Escuela Superior de Trabajo Social

ETD El Trabajo Dignifica

FACEPT Federacion de Asociaciones de Centros Educativos para la Produccion Total

FAO Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura

FBES Foro Brasilero de Economia Solidaria

FIBAPS Ficha de Identificacion de Beneficiarios Actuales y Potenciales de Programas
Sociales

FLACSO Facultad Latino Americana de Ciencias Sociales

FMI Fondo Monetario Internacional

FODEL Fondo de Desarrollo Local

FOGABA Fondo de Garantias de la Provincia de Buenos Aires

FONCAP S.A. Fondeo de Capital Social

FOPSOL Fondo Patagodnico Popular y Solidario

FREPASO Frente para un pais solidario

FRGBA Fondo de Reconstruccion del Gran Buenos Aires

FRHCB Fondo de Reparacién Histérica del Conurbano Bonaerense

HB Huertas Bonaerenses

HDR Informe de Desarrollo Humano (Human Development Report)

ICO - UNGS Instituto del Conurbano

IDEB Instituto de Desarrollo Econémico Bonaerense

IDH indice de Desarrollo Humano

IDL Iniciativas de Desarrollo Local (ver PPIDL)

IFI Instituciones financieras internacionales (véase también OMC)



[ICA Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura
IMF Instituciones de Microfinanzas

INAP Instituto Nacional de la Administracion Publica

INDEC Instituto Nacional de Estadistica y Censos

INDES (BID) Instituto de Desarrollo Social del Banco Interamericano de Desarrollo
INTA Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria

IPAC Instituto Provincial de Accion Cooperativa

IPAP Instituto Provincial de Administracion Publica

IPE Instituto Provincial de Empleo

MAA Ministerio de Asuntos Agrarios

MAO Plan Manos a la Obra

MAS Ministerio de Accion Social

MB Manos Bonaerenses

MC Mujer de campo

MDH Ministerio de Desarrollo Humano

MDHyT Ministerio de Desarrollo Humano y Trabajo

MDS Ministerio de Desarrollo Social

MDSBA Ministerio de Desarrollo Social de la Provincia de Buenos Aires
MEP Micro emprendimientos productivos

MFyDH Ministerio de la Familia y Desarrollo Humano

Mi Mujer Islefa

MiPyME Micro, pequefias y medianas empresas

MO Manual operativo

MOl Movimiento de Ocupantes e Inquilinos

MOP Ministerio de Obras Publicas

MOySP Ministerio de Obras y Servicios Publicos

MSyAS Ministerio de Salud y Accion Social

NBI Necesidades basicas insatisfechas

NGP Nueva Gestion Publica

OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
OCSL Organizaciones de Crédito Social Local

OEA Organizacién de los Estados Americanos

oIT Organizacién Internacional del Trabajo

OMC Organismos multilaterales de crédito (véase también IFI)
ONG Organizaciones No Gubernamentales

ONGD Organizaciones No Gubernamentales de Desarrollo

ONU Organizacion de las Naciones Unidas

OPS Organizacion Panamericana de la Salud




0osC Organizaciones de la Sociedad Civil

PADH Programa Argentino de Desarrollo Humano

PAIS Programa Alimentario Integral y Solidario

PAN Plan Alimentario Nacional

PAREFEE Prog.rarpa de Apoyo a la Reforma Estatal y Fortalecimiento Fiscal de la
Provincia de Buenos Aires

PBDES Plan Bonaerense de Desarrollo Econémico y Social

PDHPBA Programa de Desarrollo Humano de la Provincia de Buenos Aires

PEN Poder Ejecutivo Nacional

PEP Plan de Enfrentamiento a la Pobreza

PES Proyectos de economia Social

PJJHD Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados

PMA Paises Menos Adelantados

PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

PPIDL Plan Provincial de Iniciativas de Desarrollo Local

PPM Programa Provincial de Microempresas

PRME Plan Rector de Modernizacion del Estado para la Provincia de Buenos Aires

PRODEL Programa de Desarrollo Local

PRODIBA Programa de Desarrollo Integrado de la Provincia de Buenos Aires

ProFeDer Programa Federal de Apoyo al Desarrollo Rural

PROSOL Programa Federal de Solidaridad

PSA Plan Social Agropecuario

PUEBLO Programa Unificado de Estrategias Bonaerenses para La Organizacion

PUP Pequenas Unidades Productivas

PyME Pequehas y medianas empresas

RUB Registro Unico de Beneficiarios

SAE Servicio Alimentario Escolar

SEDECA Secretariado de Enlace de Comunidades Autogestionarias

SEP Subprograma de Emprendimientos Productivos

SERCUPO Servicio de Cultura Popular

SME Secretaria para la Modernizacion del Estado

SOC Subsecretaria de Organizacion Comunitaria

SSAS Subsecretaria de Accion Social

UATRE Union Argentina de Trabajadores Rurales y Estibadores

uDI Unidades de Desarrollo Infantil

UEP Unidad de Evaluacion de Proyectos

UES Unidades economicas de subsistencia

UGL

Unidad de Gestién Local



UNESCO Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la
Cultura

UNFPA Fondo para la Poblacion de las Naciones Unidas

UNGS Universidad Nacional de General Sarmiento

UNICEF Fondo Internacional de Emergencia de las Naciones Unidas para la Infancia

UNICEN Universidad Nacional del Centro de la Provincia de Buenos Aires

UNLP Universidad Nacional de La Plata

UPyS Unidades de Produccién y Servicios

UTL Unidad Técnica Local

wWC Consenso de Washington

FEGS Fundacion Escuela de Gerencia Social

OCDE Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico

RRHH Recursos Humanos
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Convenciones de citacion de fuentes

Las fuentes son citadas siempre en letra cursiva por el nombre que se le ha dado en el
base de datos documental en el software de anadlisis. Los documentos de los organismos
internacionales suelen ir precedidos de la sigla del organismo correspondiente. Los documentos
de los programas provinciales también van precedidos de la sigla del programa. Por ejemplo:

PNUD — Qué es desarrollo humano

Es un documento del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Huertas B. Resolucion 575-02

Es un documento del programa “Huertas Bonaerenses”.

De modo similar, se citan las entrevistas. Por ejemplo: “/Inf33” es la entrevista nimero 33 o
la entrevista realizada al informante numero 33. Ya que la mayoria de los informantes fueron
entrevistados s6lo una vez, el numero identifica en forma univoca a la persona al mismo tiempo
que a la entrevista. En los pocos casos en que un informante fue entrevistado mas de una vez las
sucesivas entrevistas a una misma persona fueron consideradas como un unico documento.

Los documentos de los organismos provinciales no han sido precedidos siempre por su
sigla, pero su procedencia se aclara en el texto. En cambio se incluyd el aino de publicacion
siempre que fue posible determinarlo con precision. Por ejemplo:

La Politica Social (1997)
Programas en ejecucion1996

Programas 1993 Folleto

Convenciones de transcripcion de entrevistas

En la desgrabacién de las entrevistas se siguieron aproximadamente las convenciones de
transcripcion de Gail Jefferson y publicadas en van Dijk (2000a, 442-444). Sin embargo en las
citas que se reproducen en este trabajo la mayoria de ellas han sido suprimidas para facilitar la
lectura, dejando solo las que se consideraron importantes para la mejor comprension del sentido.
Estas son:

(x) representa una interrupcion abrupta en el discurso. Tipicamente cuando el hablante decide no
concluir una frase y comenzar una diferente. Puede indicar una autocensura o una
decision de reformular la frase o el argumento buscando una expresion mas satisfactoria.
Es el equivalente en el proceso de escritura a borrar o tachar una frase y escribirla de otro
modo.

... (puntos suspensivos sin corchetes) representa una prolongacién de la ultima silaba seguida de
una pausa. No debe confundirse con los puntos suspensivos entre corchetes.

[...] (puntos suspensivos entre corchetes) No son una convencion de transcripcién sino que
indican la supresion de una parte de la cita por parte del analista, por haber sido
considerada irrelevante o redundante a los fines de lo que la cita pretende ilustrar.

Bastardilla y subrayado. Representan énfasis voluntario en la emision, como la palabra mas



Vii

acentuada de la frase o una elevacién del volumen de la voz para destacar esa palabra.

Negrita. Indica un destacado del autor, no del entrevistado. Generalmente se consigna de ese
modo también al final de la cita. Cuando las citas proceden de un documento escrito las
negritas pueden haber estado en el original, hecho que también se aclara al final de la
cita).
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Capitulo 1. Introduccién

Los estudios sobre el desarrollo constituyen un campo interdisciplinario en el que se
debate sobre la nociéon y modelos de desarrollo, tipos de desarrollo (econémico, local, endégeno,
sustentable, humano, social, etc.), sus relaciones con la cultura y el rol del Estado en su
promocion. La Antropologia participa de este campo. Hace algunas décadas convivian en él dos
enfoques enfrentados identificados como antropologia del desarrollo y antropologia para el
desarrollo. Los primeros reunian a antropodlogos que estudiaban criticamente el concepto de
desarrollo y sus usos politicos, mediante analisis de discurso de inspiraciéon foucaultiana, mientras
que los ultimos se componian de estudios empiricos aplicados realizados por antropologos que
trabajaban en el Estado o en organismos internacionales de promocién del desarrollo (Escobar,
1997; Colmegna y Matarazzo, 2001).

Algunos antropdélogos han postulado que la nocién de desarrollo es una palabra fetiche de
caracter economicista y eurocéntrico, que desde la segunda posguerra "ha venido actuando como
un poderoso filtro intelectual de nuestra percepcién del mundo contemporaneo” al confundir el
proceso histdrico de difusion a escala planetaria de la economia de mercado moderna, industrial y
capitalista con "el aumento de la calidad de vida, la erradicacion de la pobreza" y la mejora en los
indicadores de bienestar material (Viola, 2000:10-11).

Otros autores consideran que el desarrollo es "un eufemismo empleado [...] para referirse
discreta o inadvertidamente a la era de la hegemonia norteamericana" que se iniciara el 20 de
enero de 1949, cuando Henry Truman asumié como presidente de los EEUU (Esteva, 1992:68-
69). Ese dia Truman pronuncié un discurso ya famoso en el que anunci6 el comienzo de una
nueva era en la que la promocién del desarrollo reemplazaria al "viejo imperialismo" como eje de
la politica exterior norteamericana. Para el antropdlogo colombiano Arturo Escobar (2004) ello
implicd la resignificacion de las viejas formas de intervencion colonial como "ayuda para el
desarrollo" y la "creacion" simultanea del mundo desarrollado y del Tercer Mundo o subdesarrollo.

Si bien son muchos los estudios sobre el desarrollo realizados por antropélogos la gran
mayoria se refieren al desarrollo de paises, a la implementacién de grandes proyectos de
desarrollo o a la cooperacion internacional al desarrollo.” Son escasos en cambio los estudios de
antropologia del desarrollo enfocados en politicas de desarrollo social o desarrollo humano
ejecutadas por Estados nacionales o subnacionales.? Aunque abundan los trabajos antropoldgicos
sobre politicas sociales, no es comun que se ocupen de la nocién de desarrollo en que estas
politicas se basan. El presente estudio pretende contribuir a llenar esa vacante ocupandose del
uso de la nocion de desarrollo en un conjunto de programas estatales de promocién de
emprendimientos productivos de la Provincia de Buenos Aires.

Este trabajo no constituye en ningun sentido una evaluacién de dichos programas. No se
ocupa de las acciones realizadas, cantidades de productos o prestaciones entregadas, resultados
alcanzados o impacto producido. Se ocupa solo de sus aspectos conceptuales e ideoldgicos y de
elementos de disefio tales como los objetivos perseguidos, el tipo de poblacion destinataria, los
métodos, técnicas e instrumentos de intervencién prescritos.

Haber trabajado en forma ininterrumpida desde 1995 como profesional de planta en el
organismo responsable de la politica social de la Provincia de Buenos Aires permitio ser testigo de
los frecuentes cambios en su denominacién, estructura y programas. Casi sistematicamente cada
dos anos es sustituido su maximo responsable y con él (o ella) el elenco de funcionarios de mayor

1 Como ejemplo se pueden citar los trabajos de Asad (1973), Hobart (1993), Crush (1995), Ferguson
(1994), Gardner & Lewis (1996), Grillo & Stirrat (1997), Crewe & Harrison (1999).

2 El unico estudio de este tipo realizado en Argentina del que se ha tenido conocimiento es el de Pantale6n
(2005). El trabajo de Feito (2005) se ocupa de un programa bonaerense de desarrollo rural. Para
Colombia el ya citado Escobar (2004) analiza algunas politicas nacionales hacia la pobreza desde este
enfoque.
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jerarquia, quienes a su turno introducen cambios en los programas. Cuando menos en su
denominacion.

En afios recientes se ha visto como cada gestién de gobierno cuenta con su propia politica
comunicacional y de imagen institucional, al punto que cada nuevo elenco de funcionarios es
acompanado con nuevos logos, disefio y colores en los sitios web y la folleteria de los organismos
estatales, del mismo modo que las empresas renuevan periddicamente el packaging y los spots
publicitarios de sus productos, como yogures o champues.

El organismo cuyos programas se analizan en este trabajo se llamé Ministerio de Accion
Social entre 1984 y 1991, Ministerio de Salud y Accion Social entre 1991 y 1994, Consejo
Provincial de la Mujer, entre 1991 y 1995, Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano,
entre 1995 y 2002, Ministerio de Desarrollo Humano y Trabajo, entre 2002 y 2004, Ministerio de
Desarrollo Humano, entre 2004 y 2007, y Ministerio de Desarrollo Social desde 2007 hasta hoy.
Las transformaciones de su estructura, misiones, funciones y funcionarios responsables se
describen con detalle en el capitulo cuatro.

Este organismo ha contado siempre con una linea de programas dedicados a la promocion
de emprendimientos productivos entre la poblacién pobre desocupada, como medio de
generacién de ingresos. Dichos programas también han mutado sus nombres en el periodo
considerado, y al menos desde 1993 han sido considerados como programas de desarrollo de
algun tipo (comunitario, humano, local o social). Los programas se describen en detalle en el
capitulo cinco.

Los cambios mencionados motivaron interrogantes, como ¢ qué diferencia existe entre las
distintas nociones de desarrollo que adoptaron el organismo y los programas?. ¢ Se corresponden
los cambios en las nociones de desarrollo oficialmente adoptadas por el organismo y los
programas con cambios concomitantes en las técnicas que usan y actividades que desarrollan
esos programas?. 0O acaso esos cambios en las denominaciones de organismos y programas
son solo parte de los mencionados cambios de imagen institucional, como los cambios de logos y
colores, sin ninguna significacion a nivel de las politicas de promocién del desarrollo?.

El tema elegido a partir de las mencionadas cuestiones fue las nociones de desarrollo
presentes en los programas seleccionados. Se busco identificar dichas nociones y caracterizarlas,
sabiendo de antemano que hubo varias, no so6lo en forma sucesiva sino también en forma
simultanea, en los nombres de los programas, en los nombres del organismo provincial, en el
texto de los documentos de los programas y del organismo, asi como en el discurso del personal y
de los funcionarios a cargo de los mismos.

Al mencionar la nocion de desarrollo no se hace referencia sélo a lo que podria tomarse
como una definicién de diccionario. Cada nocién de desarrollo viene asociada a un conjunto de
prescripciones de politica que se consideran las indicadas para alcanzar el desarrollo propuesto.
Qué es 'y como se alcanza son dos aspectos igualmente importantes para caracterizar una nocién
de desarrollo. El “como se alcanza” se refiere a practicas. Pero a practicas prescritas. Ellas
pueden coincidir o diferir de las practicas observadas, pero esta discrepancia no es el foco de este
trabajo, si bien se hace referencia a ella cuando parece pertinente.

No se procuré realizar una evaluacion de los programas analizados. No se busco constatar
si sus resultados concuerdan o no con sus objetivos 0 si sus practicas coinciden con o se alejan
de los procedimientos prescritos. Cuando en este estudio se habla de practicas se hace referencia
fundamentalmente a practicas prescritas, salvo que expresamente se indique lo contrario.’

Asi definido el tema se formuld la siguiente pregunta central que esta investigacion traté de

1 Cabe diferenciar entonces estas practicas prescritas (lo que se debe hacer), de las practicas relatadas
(lo que los entrevistados dicen que hacen), y de las practicas directamente observadas por el
investigador. A su vez, ellas pueden desarrollarse en territorio (en los distritos de la Provincia) o en el
ambito laboral (en la sede del organismo). Mientras que el trabajo de campo permitié observar algunas
practicas directamente en territorio esta posibilidad es muy acotada por su dispersién, su baja frecuencia
y por dificultades de acceso. En cambio se tuvo amplio acceso a la observacion en sede.



responder:

¢;Cuales han sido los cambios y las continuidades en las concepciones acerca del
desarrollo en los programas de promocion de emprendimientos productivos impulsados por el
MDH entre 1989 y 2007, a nivel del enfoque y de las practicas prescritas para la implementacion
de los programas?.

Secundariamente este interrogante se desgloso en las siguientes preguntas:

1. ¢Qué nociones de desarrollo han estado presentes sucesiva y simultdneamente en los
documentos oficiales de los programas de promocién de emprendimientos productivos
impulsados por el MDH y sus antecesores desde 1989 hasta 20077

2. ¢Qué nociones de desarrollo han estado presentes sucesiva y simultaneamente en el plantel

de profesionales y técnicos de los mencionados programas en dicho periodo?

¢ Qué actores sostienen cada una de las diversas nociones de desarrollo presentes?.

¢, Como se articulan entre si las diversas nociones de desarrollo identificadas?

¢ Qué relacion existe entre las nociones de desarrollo identificadas en la formulacién e

implementacién de los programas del MDH vy las impulsadas por los organismos de crédito

(BID, PNUD) que articularon de alguna manera con los programas sociales provinciales?.

6. ¢Cudles han sido las practicas de implementacion prescritas por la operatoria disefiada tal
como se presenta en los documentos oficiales de dichos programas en el periodo indicado?

7. ¢Como se articulan las diversas nociones de desarrollo identificadas en 1y 2 con las practicas
institucionales de implementacion mencionadas en 6y 7.7

El capitulo 7 trata de responder a todas estas preguntas. Ellas permitieron formular los
siguientes objetivos para el presente estudio:

ok w

Objetivo principal:

Determinar cuales han sido los cambios y las continuidades en las concepciones acerca
del desarrollo en los programas de promocion de emprendimientos productivos impulsados por el
MDH entre 1989 y 2007, a nivel del enfoque y de las practicas prescritas para la implementacion
de los programas.

Objetivos especificos:

1 Identificar y caracterizar las nociones de desarrollo presentes sucesiva y simultdneamente en
los documentos oficiales de los programas sociales de promocion de emprendimientos
productivos implementados entre 1989 y 2007 por el Ministerio de Desarrollo Humano de la
provincia de Buenos Aires y sus antecesores.

2 Identificar y caracterizar las nociones de desarrollo presentes sucesiva y simultdneamente en
el plantel de profesionales y técnicos de dichos organismos en el periodo indicado.

3 Identificar a los grupos de actores institucionales que sostienen cada una de las diversas

nociones de desarrollo mencionadas.

Precisar como se articulan entre si las diversas nociones de desarrollo identificadas.

Determinar como se relacionan las nociones de desarrollo identificadas en la formulacién e

implementacién de los programas del MDH con los enfoques promovidos por los organismos

internacionales como el Banco Interamericano de Desarrollo y Proyecto de las Naciones

Unidas para el Desarrollo.

6 Identificar y caracterizar las practicas de implementacion de dichos programas (operatoria
disefiada, metodologias, actividades) prescriptas, previstas, modelizadas por sus documentos
oficiales.

7 Precisar como se articulan las diversas nociones de desarrollo identificadas en 1y 2 con las
practicas institucionales de implementaciéon mencionadas en 6y 7.

(S F >N

Para alcanzar tales objetivos se disefi¢ un estudio basado en el andlisis de los documentos
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de los citados programas y organismos provinciales, y de entrevistas a su personal y funcionarios
a cargo de los mismos. Un principio que orientd el estudio fue el de identificar la fuente de las
concepciones de desarrollo que adoptaron los programas pero sin suponer la existencia de
conexiones o determinaciones que no se pudieran documentar.

Se decidié entonces seguir la pista del intertexto, la referencia mas o menos explicita en
las fuentes a un texto base. Dicha pista condujo a documentos de organismos internacionales
como el Proyecto de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), su Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES), la Organizacién de
Estados Americanos (OEA) y de eventos como las Cumbres de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Social (1995, 2000) o el Foro Reforma Social y Pobreza (Washington, 1993). Una de
las fuentes mas mencionadas como origen de los enfoques de politica adoptados por el
organismo provincial son los textos del Dr. Bernardo Kliksberg, razén por la cual ellos han
merecido una especial atencion.

Este bloque de documentos fue producido mayormente entre 1989 y fines del siglo pasado,
en un momento de profundos cambios institucionales a nivel global, regional y nacional. Asi, fue
necesario considerar las caracteristicas de esa etapa histdrica a fin de poder contextualizar
adecuadamente el objeto de estudio. A ello se dedica de lleno el capitulo tres, que considera la
crisis de la deuda externa y el aumento de la pobreza en América Latina, el Consenso de
Washington y las reformas de primera y segunda generacion en la regioén, que dieron lugar en la
Argentina y en la Provincia de Buenos Aires al proceso de reforma del Estado. Este proceso
enmarca el nacimiento de la gerencia social y del enfoque de Desarrollo Humano que luego serian
adoptados por el organismo provincial del que se ocupa el presente estudio.

Las pistas sobre el origen de estos enfoques condujo la busqueda aun mas atras, hasta la
crisis del fordismo y sus mecanismos de regulacion, incluidas las politicas universales del Estado
Providencia, con el consecuente surgimiento de nuevas formas posfordistas de produccion
diversificada para mercados segmentados, nuevos tipos de empresas, descentralizadas, nuevas
formas de gestionar las organizaciones empresariales (New Management), nuevas formas
empresariales de administrar el Estado (Nueva Gestiéon Publica) y nuevos arreglos institucionales
entre los principales productores de bienestar. Todo ello se expone en el capitulo tres.

La profundidad de tales cambios histéricos es tal que para algunos autores constituye una
nueva época en la historia de la humanidad (Wallerstein, 2002) y requiere la constitucién de un
tipo completamente diferente de sujeto, de caracter activo, autbnomo, autogestivo, responsable de
si mismo, duefio de su propio destino, que busca su autorrealizacion conduciendo su vida y su
familia como una empresa. Un sujeto emprendedor.

El analisis del corpus documental desarrollado en el capitulo siete mostrara que las
nociones de desarrollo humano, comunitario y social persiguen la creacion y a la vez suponen la
existencia de este tipo de sujeto entre los pobres desocupados destinatarios de las nuevas
politicas publicas socioecondmicas en las que se enmarcan los programas de promocién de
emprendimientos productivos que son objeto de analisis en este trabajo. Se podra apreciar de qué
manera las tecnologias e instrumentos que utilizan estos programas contribuyen a desarrollar en
los destinatarios las caracteristicas de este nuevo sujeto, por lo que se revelan como dispositivos
de gubernamentalidad neoliberal, en el sentido que Foucault (2007) da a este término. También se
vera que las diferentes modalizaciones de desarrollo no difieren tanto en su contenido como en su
denominacién, y que la diferencia sirve mas a los efectos de distinguir entre si a los organismos
que las acufaron y las usan que a promover diferentes maneras de alcanzar el desarrollo.

En este trabajo se analiza la nocion de desarrollo como una categoria nativa o emic usada
por los actores sociales (personas e instituciones) en su vida cotidiana, y no como una categoria
tedrica de las ciencias sociales. Es por ello que no se encontrara en estas paginas una toma de
partido por una concepcion particular del desarrollo. Por otra parte, se considera no sélo su
“definicién” sino también todo el conjunto de prescripciones acerca de los objetivos, estrategias,
tecnologias e instrumentos que deben usarse para alcanzarlo. Tal unidad es lo que constituye un
esquema, desde el punto de vista antropoldgico-cognitivo, y un dispositivo de gubernamentalidad



desde el punto de vista antropoldgico-social.

El capitulo dos presenta los principales conceptos y enfoques tedricos que han sido utiles
para responder a las preguntas que inspiraron el estudio. Ellos incluyen:

a) Un enfoque cognitivo de las politicas publicas que las entiende como esquemas complejos
y negociados por multiples actores consistentes en valores, estrategias, formas de accion
e instrumentos que buscan responder a cuestiones aceptadas como problemas sociales.

b) Un enfoque inspirado en la obra tardia de Foucault que permite entender dichos esquemas
como una forma de gobierno de los otros “a distancia”, a través de si mismos, de origen
neoliberal.

¢) Un enfoque critico de las relaciones entre cognicién, discurso y sociedad que permite
acceder a la cognicién social a través del discurso.

d) Una teoria desarrollada para explicar las crisis del sistema capitalista, que permite
entender como se articulan las estructuras cognitivas, sociales y econdmicas para
“asegurar la compatibilidad de los comportamientos econémicos descentralizados de las
unidades de produccion y de los individuos sin que dichos agentes se hayan puesto
voluntariamente de acuerdo entre si o hayan internalizado los principios de ajuste del
sistema” (Neffa, 2008, 217). La teoria de la regulacion explica la crisis del fordismo y, con
ella, el marco histérico en el que surgen los programas analizados: la reforma del Estado,
los nuevos arreglos institucionales entre los productores de bienestar y el cambio hacia
otro tipo de sujeto, como parte de las transformaciones operadas en busca de un nuevo
modo de regulacion.

En el capitulo seis se describen los métodos y técnicas utilizados en el trabajo de campo y
en el andlisis, se justifican algunas de las decisiones de disefio de investigaciéon y se presentan las
convenciones escritura adoptadas en el presente trabajo. El octavo y ultimo capitulo presenta las
conclusiones generales.

Son dos las principales contribuciones de este trabajo. La primera es una mirada sobre
como analizar la nocién de desarrollo en las politicas publicas entendida como un modelo mental
de intervencidon para la accién social, cuyos componentes se distribuyen en varios niveles de
abstraccién, desde los mas conceptuales o estratégicos hasta los mas instrumentales. La segunda
es un estudio empirico de los cambios y continuidades del modelo de intervencion de organismo
encargado de la politica social en la Provincia de Buenos Aires, en un periodo muy particular,
marcado por la reforma del Estado provincial y una aguda crisis econémica y social. Tal estudio
responde a su vez a dos cuestiones centrales: a) cuales son los elementos de cambio y de
continuidad en dicho modelo de intervencion a lo largo del periodo considerado y b) cémo se
vincula éste con el que proponen algunos organismos internacionales.

El lector podra apreciar que el organismo provincial, lejos de seguir fielmente recetas
“impuestas” por los organismos internacionales adopta parcialmente el modelo que éstos
proponen con distintos grados de adhesién. Unas veces reformulando o justificando ciertos
aspectos desde marcos politico-ideolégicos diferentes ("nacionales" o partidarios). Otras veces
ignorando o cuestionando partes de ese modelo. La mayoria de las veces agregando aspectos
propios, en especial en el nivel instrumental.

Si la relacion entre el modelo de intervencion del organismo provincial y el de los
organismos internacionales es de adopcion parcial con reformulacion y generacion de
instrumentos propios, el cambio observado a lo largo del periodo entre las diferentes variantes del
modelo aplicado por las sucesivas gestiones provinciales es de diferenciacion nominal de los
instrumentos dentro de una marcada continuidad en los principales lineamientos estratégicos. En
otras palabras, una apariencia de cambio en el marco de una continuidad fundamental.

En estas primeras paginas se ha encuadrado el presente trabajo en el campo de los
estudios antropolégicos del desarrollo, circunscribiendo su aporte a un abordaje de las politicas
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subnacionales de desarrollo (social, humano, comunitario y local) desde su disefio vy
conceptualizacion. Se ha indicado el tipo de programas que es analizado y los organismos
provinciales en los que se asentaron, aclarando que no se realiza una evaluacion de los mismos.
También se presentaron las preguntas que inicialmente motivaron el disefio de la investigacion
cuyo resultado el lector tiene en su manos, y se presento el esquema general de la obra.

Se habra podido apreciar que el orden de escritura es en cierta medida inverso al que
siguié la investigacion, pero se ha juzgado que resulta el mas adecuado para la argumentacion.
Aun asi, el lector puede, si asi lo prefiere, recrear la emocién del descubrimiento gradual que tuvo
el autor y leer los capitulos en el orden cronolédgico indicado mas arriba o bien elegir su propia
aventura.



Capitulo 2 . Marco conceptual teérico-metodolégico

Las teorias son los esquemas conceptuales que usamos para construir la realidad y darle
significado. Se las ha comparado con “anteojos” y con “prismas”. No juegan su papel sélo en la
interpretacion de unos datos neutros sino que influyen las elecciones en la construccion de los
datos orientando dénde focalizar la atencion, determinando qué es lo fundamental, lo
complementario y lo superfluo. De modo que no se entenderia cabalmente porqué se exponen
ciertos hechos si no se expresara primero el motivo por el cual ellos se consideran relevantes.

Este capitulo tiene la finalidad de explicitar en la medida de lo posible todos los supuestos
que orientaron la construccion del objeto, la nocién de desarrollo en un conjunto de programas
estatales de promocion de emprendimientos productivos, en un momento determinado de la
historia argentina, en la Provincia de Buenos Aires. Las unidades de analisis son los programas
estatales, por lo que es preciso expresar qué se entiende por programas estatales, Estado y
politicas publicas. Asimismo se explicita el enfoque metodolégico elegido, de estudiar tales
politicas en el marco de problemas sociales, desde un punto de vista cognitivo y considerando su
origen. A ello esta dedicada la primera seccion.

La problematica que dio origen a los programas analizados se sitia en un momento de
crisis del modelo de desarrollo nacional que esta vinculada a profundos cambios estructurales a
nivel global, sin los cuales tampoco seria posible entenderla. Por ello la segunda seccion esta
dedicada a exponer los conceptos centrales de la teoria de la regulacion, que permiten dar cuenta
de dichos cambios. La tercera seccion desarrolla la nocion foucaultiana de gubernamentalidad y
como ha sido utilizada por toda una corriente de estudios sobre politicas publicas, desde los afos
ochenta. Pues este concepto es central en la lectura que aqui se hace sobre la naturaleza de los
programas analizados. Por ultimo, la cuarta seccién da cuenta de las bases teérico-metodoldgicas
de la aproximacion cognitiva elegida para el analisis de las politicas publicas, y justifica la eleccion
del discurso como via de acceso.

2.1. Concepto de Estado, politicas publicas y sociales.

2.1.1. Estado y sociedad civil

Al contrario del método historicista que parte de conceptos universales como Estado,
sociedad civil, soberania, etc. “como una grilla de inteligibilidad obligatoria” y luego los pasa “por el
rallador de la historia”, el método elegido por Foucault (2007, 18) en sus estudios fue partir de las
practicas concretas, suponiendo que esos universales no existen.’

Y esta claro que ustedes van a preguntarme, van a objetarme: entonces, usted se ahorra una
vez mas una teoria del Estado. Pues bien, les responderé: si, me ahorro, quiero y debo
ahorrarme una teoria del Estado, como podemos y debemos ahorrarnos una comida indigesta.
[...] si ahorrarse una teoria del Estado quiere decir no tratar de deducir, a partir de lo que el
Estado es como especie de universal politico [...], lo que pudo ser el estatus de lo locos, los
enfermos, los nifios, los delincuentes, etc. [...] entonces respondo: si, desde luego, estoy muy
decidido a ahorrarme esta forma de analisis. La cuestion no pasa por deducir todo ese conjunto
de practicas de lo que pueda ser la esencia del Estado en si misma y por si misma. Ante todo,
hay que evitarse un analisis semejante por la sencilla razén de que la historia no es una ciencia
deductiva, y en segundo lugar, por otra razén mas importante, sin duda, y mas grave: el Estado
no tiene esencia. El Estado no es un universal, no es en si mismo una fuente auténoma de
poder. [...] El Estado no es nada mas que el efecto mévil de un régimen de

1 Es también lo que sugiere Bourdieu cuando aconseja no tomar como objeto de estudio las prenociones
del sentido comun (1991).



gubernamentalidades muiltiples. [...] No se trata de arrancarle su secreto, se trata de [...]
investigar el problema del Estado a partir de las practicas de gubernamentalidad. (idem
95-96. Negritas agregadas).

En este trabajo se sigue a Foucault en este ultimo punto. De modo que aun cuando las
fuentes hagan referencia a la “reforma del Estado” entendiendo por ello una reforma
administrativa de la organizacion estatal o “aparato estatal”, aqui se entendera a esa reforma
como parte de un cambio en las practicas de gubernamentalidad.

Del examen de las fuentes surgira que la reforma del Estado tiene que ver con la
redefinicion de los arreglos institucionales que delimitan los roles del Estado y de la sociedad civil.
Se trata entonces de las dos caras de una misma moneda. En consecuencia, “En vez de hacer de
la distincién entre Estado y sociedad civil un universal histérico y politico que puede permitir
examinar todos los sistemas concretos” (idem 361) o como “un dato histérico-natural” (idem 337)
o un concepto filoséfico, se la entendera, siguiendo a Foucault, como una “realidad transaccional
[...] correlativa de esa misma forma de tecnologia gubernamental que se denomina liberalismo”
(idem, 337). Es decir, como “un concepto de tecnologia gubernamental, o mejor, el correlato de
una tecnologia de gobierno” (idem, 336).

2.1.2. Politicas publicas y sociales

Aguilar Villanueva (1996) distingue dos tipos de definiciones de politica publica (public
policy): descriptivas y tedricas. Segun las primeras las politicas publicas tienen que ver con “la
decision de una autoridad legitima, adoptada dentro de su campo legitimo de jurisdiccion y
conforme a procedimientos legalmente establecidos, vinculante para todos los ciudadanos de la
asociacioén, y que se expresa en varias formas: leyes, sentencias, actos administrativos” (1996,
22). Se refieren a un conjunto o secuencia de decisiones relativas a la eleccion de medios y/o
fines, en el marco de un curso de accién, mas que a una Unica decision aislada, y pueden incluir
también la decision de no hacer nada:

En primer lugar, una politica es un comportamiento propositivo, intencional, planeado, no
simplemente reactivo, casual. Se pone en movimiento con la decisién de alcanzar ciertos
objetivos a través de ciertos medios: es una accion con sentido. Aun en el caso de inaccion, se
ha decidido deliberadamente no actuar frente a un problema publico, considerando que el dejar
hacer o cerrar los ojos es la mejor estrategia frente a una cuestion.

[...] una politica, en segundo lugar, no es la simple decision deliberada del actor gubernamental
[sino] un proceso, un “curso de accion” que involucra todo un conjunto complejo de decisores y
operadores, mas que una decisién singular, suprema e instantanea. (idem 24,25).

La politica incluye los argumentos, explicaciones y justificaciones que se comunican con el
fin de obtener el consenso acerca de las mismas y derrotar la oposicion. El término “politica”
puede denotar, ademas, un campo de la actividad gubernamental, como en las expresiones
“politica econémica” o “politica social”.

Las definiciones tedricas de politica son tributarias de la teoria en la que se basan. Aqui se
adopta un enfoque cognitivo que asume la tesis de Allison (1969) de que las politicas se elaboran
“desde un a priori cognoscitivo que proyecta su orden légico en la secuencia de los hechos
observados y que selectivamente toma ciertos componentes y establece ciertas correlaciones”
(Aguilar Villanueva, 1996, 36). Los hechos se observan a través de supuestos y categorias
explicitos o implicitos que constituyen “lentes conceptuales”, “modelos conceptuales” o “marcos de
referencia”. Con ellos se describen, clasifican, explican y problematizan los hechos. En otras
palabras, se construye la realidad social sobre la que se habra de intervenir para modificarla en la
direccion deseada. En este sentido, las politicas publicas son tanto el producto de una vision del
mundo como “productoras de visiones del mundo”. Al mismo tiempo son portadoras de una teoria
del cambio social y actuan como “un sistema de creencias que guia las conductas publicas”



(Puello-Socarras, 2007, 85).

Son varios los autores que enfatizan el rol de los marcos conceptuales en el disefio y el
cambio de las politicas publicas. Surel (2000) comparé los modelos de analisis propuestos por tres
de estos autores, basados en las nociones de paradigma (Hall, 1990), marco de coalicion de
politicas (advocay coalition framework; Sabatier, 1998) y réferéntiel (concepto propuesto por
Bruno Jobert y Pierre Muller). Los tres conceptos designan a un “sistema coherente de elementos
cognitivos y normativos que definen, en un campo dado, “visiones del mundo”, mecanismos de
formacion de identidad y principios de accién, asi como prescripciones metodolégicas y practicas
para los actores que suscriben al mismo marco” (Surel, 2000, 496).

Los tres autores comparten también la idea de que dichos elementos se distribuyen segun
una jerarquia de tres o cuatro niveles que Surel, en base a una analogia con la nocion de
paradigma cientifico de Kuhn (2006), denomina del mas abstracto al mas concreto, principios
metafisicos, principios especificos, formas de accion e instrumentos. El paradigma de Hall o el
deep core de Sabatier pertenecen al nivel superior de dicha jerarquia. Para el primero de ellos,

Policymakers customarily work within a framework of ideas and standards that specifies not
only the goals of policy and the kind of instruments that can be used to attain them but also the
very nature of the problems they are meant to be addressing. Like a Gestalt, this framework is
embedded in the very terminology through which policymakers communicate about their work,
and it is influential precisely because so much of it is taken for granted and unamenable to
scrutiny as a whole. We can call this interpretive framework a policy paradigm. (Hall, 1990, 7).

Una modificacién en los instrumentos de politica (por ej. un nuevo impuesto o un control de
precios) o una especificacion de dichos instrumentos (por ej. el valor de la mencionada tasa o los
precios maximos y/o minimos del antedicho control) constituyen “cambios incrementales”
realizados dentro del mismo paradigma, de acuerdo con su visién del mundo, sus metas y
prescripciones generales. Por lo tanto puede ser realizado por los mismos funcionarios estatales
sin necesidad de intervencion externa, del sistema politico o de fuertes demandas sociales.

Por el contrario, la sustitucion del paradigma vigente por uno nuevo, como fue el paso del
keynesianismo al monetarismo en la politica econdmica inglesa en los afos ochenta, estudiado
por Hall,? constituye un cambio profundo en la visién del mundo, los modelos explicativos y los
criterios que guian la accién, que muy dificilmente los funcionarios estatales (“burécratas”) realicen
por si mismos. Un cambio paradigmatico (paradigm shift) se produce por la intervencion de
fuerzas politicas y sociales portadoras de nuevos marcos conceptuales y sélo después que esas
fuerzas hayan ganado la batalla politica contra los defensores del los antiguos marcos (Hall,
1990).

Mientras que los cambios de menor nivel (en los instrumentos y sus especificaciones)
constituyen cambios de naturaleza técnica realizados por los propios funcionarios estatales en
consonancia con los principios paradigmaticos vigentes, los cambios de paradigma son cambios
en primer lugar politicos y sociales, que alteran la vision del mundo, los modelos explicativos, la
jerarquia de valores vy los criterios para la accion, y como tales no pueden ser efectuados por los
burécratas solos en el marco del desempefio habitual de sus funciones. El cambio oficial de
paradigma no implica, por otra parte, la “conversién” instantanea de los agentes estatales, quienes
pueden continuar adhiriendo personalmente al paradigma anterior, aun cuando en la practica se
vean obligados a respetar y hacer valer las nuevas regulaciones, dando lugar asi a
cuestionamientos, resistencias y contradicciones, al menos durante un periodo de transicion.

El analisis de los esquemas conceptuales implicitos en las politicas es, segun Estela
Grassi, una tarea muy apropiada para ser desarrollada por la Antropologia:

[...] importa recuperar una especificidad que le dio un sentido propio a la antropologia y que se
refiere a una dimension de la realidad social que es [...] la dimension simbdlica o el ambito de la

2 Para un analisis del cambio del paradigma keynesiano al paradigma monetarista en la Argentina desde el
punto de vista de las mentalidades de gobierno véase Fridman (2010).
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cultura. (Grassi, 1996, 68).

De lo que se trata es de reconstruir los esquemas conceptuales orientadores de las acciones
de aquellas personas con quienes se interactua (conocimiento practico) (idem 75).

Antonio Camou (1997) también distingue varias corrientes que estudian “las ideas en las
politicas” en un articulo dedicado a analizar las “redes de asuntos” (issue networks) conformadas
por empresas consultoras, centros de investigacion, usinas de pensamiento (think tanks),
fundaciones politicas, agencias estatales, organismos multilaterales, “y otras organizaciones
complejas” de analistas simbdlicos. Alli sostiene la dificultad de separar en forma tajante los
aspectos técnicos de los aspectos politicos en las politicas publicas, debido a que ellos se
implican mutuamente:

Los estudios sobre la dinamica institucional de los saberes especializados han comenzado a
poner de manifiesto que en el proceso de elaboracién de politicas publicas en las sociedades
complejas toda cuestion «técnica» importante conlleva —constitutivamente unida a ella—
cuestiones de «politica»; y parejamente, cualquier cuestién «politica» relevante —o donde
converjan intereses de alguna entidad— implica la resolucién de importantes cuestiones
«técnicas». De este modo, cuestiones «técnicas» y cuestiones «politicas» son como dos
puntas de un mismo ovillo, Se puede entrar al ovillo por una punta o por la otra; se puede,
también, estipular de manera mas o menos pragmatica una zona de «demarcaciéon» —siempre
arbitraria por cierto— entre ambos extremos del hilo, pero en todo caso, las dos puntas estan
indisolublemente unidas, y en el medio esta siempre un complicado entramado de ideas e
intereses, creencias técnicas y evaluaciones politicas, que el analisis tiene que tratar de
desentrafiar. Camou (1997:11)

En otros términos, incluso aspectos muy técnicos como los instrumentos de Surel y sus
especificaciones, estan en estrecha relacién con un modelo explicativo mental o paradigma de
alcance mas politico.

En un nivel menor de generalidad al de la politica publica se encuentran los programas
sociales. En este trabajo se entiende por programa social un conjunto articulado de acciones a ser
llevadas a cabo por un actor social* o conjunto de actores sociales, orientadas a resolver o al
menos atacar un problema social, como parte de una politica publica. La definicion del problema
no es independiente del actor o conjunto de actores que la formulan, con sus intereses, mision,
recursos y limitaciones. La misma situacion puede o no ser considerada un problema por
diferentes actores y puede recibir diferentes formulaciones (Edelman, 1991). Cuando el problema
es definido como de caracter publico y el actor que se dispone a abordarlo es el Estado el
programa social resultante sera un programa estatal.

Para poder formular las acciones de las que consistira el programa es preciso identificar y
caracterizar el problema. Se debe contar con un diagnéstico que indique en qué consiste el
problema, quién lo padece, qué perjuicios ocasiona y qué lo produce. Esto implica la construccion
de un modelo explicativo. El problema no viene dado. Es una construccién social y politica. Es en
base al modelo explicativo que se definen las acciones para eliminar o contrarrestar las causas o
morigerar sus efectos. Ello se hace ademas teniendo en cuenta la mision e intereses del(los)
actor(es) que lo construye(n) asi como sus recursos Yy limitaciones: recursos econdmicos,
competencias, conocimientos, autoridad, alianzas politicas, compromisos con otros actores, etc.
No todos los actores, ni aun el Estado, pueden hacer cualquier cosa. Siempre habra acciones

3 En el texto citado Grassi propone realizar esto tomando como objeto empirico “las expresiones vy
acciones de ftrascendencia publica de funcionarios y allegados al poder, politicos, sindicalistas,
comunicadores sociales, técnicos e intelectuales, etc.; volcadas a -o recogidas por- los medios de
comunicacion, referidas a las politicas sociales” (idem, 65). Esta propuesta no excluye, sin embargo, la
posibilidad de realizar la misma tarea tomando otro objeto empirico, como los documentos de los
programas o las declaraciones vertidas en el marco de una entrevista concedida al mismo investigador,
como aqui se hace.

4 Por actor social se entiende personas con roles determinados, conjuntos de personas u organizaciones
de diverso tipo, incluidas las estatales.
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potenciales que resulten impensables o imposibles de realizar para un actor especifico por
hallarse fuera de su mision, ser contrario a sus intereses, no contar con los recursos necesarios ni
medios para conseguirlos, o por estar impedido por sus compromisos con otros actores.

El conjunto de acciones tendientes a atacar el problema se basan en el modelo explicativo
y suponen ademas un conjunto de lineamientos estratégicos orientadores de la accion y una serie
de hipdtesis sobre las cadenas de causa y efecto que conducen de las acciones proyectadas al
logro del objetivo propuesto desde el punto de vista del actor que proyecta. El modelo explicativo
en tanto esquema mental para la accion sera llamado aqui “modelo de intervencion” (véase
capitulo 7).

Oszlak y O'Donnell (1995) sugieren estudiar las politicas sociales como respuestas a
problemas sociales.® Ello implica estudiar el proceso por el que la cuestion llegd a ser considerada
un problema, es decir periodo previo a la formulacién de la politica social.

Posiblemente lo mas importante, al menos como primera aproximacién al problema de cémo
estudiar nuestro tema, sea la necesidad de considerar las politicas estatales en el marco de
cuestiones. Estas cuestiones tienen una historia, que comienza en un periodo en que no eran
tales, sigue en los procesos que llevan a su surgimiento, continla durante su vigencia y
eventualmente concluye con su resolucién. Esa historia de la cuestion es parte de nuestro
tema, porque es desde ella que las politicas estatales adquieren sentido y pueden ser
explicadas (idem 118).

[...] en lo posible deberiamos encarar nuestros estudios analizando el periodo previo al
surgimiento de la cuestion. Nos interesa reconocer quién la reconocié como problematica,
como se difundié esa vision, quién y sobre la base de qué recursos y estrategias logré
convertirla en cuestion. El examen de este "periodo de iniciacion" puede enriquecer nuestro
conocimiento sobre el poder relativo de diversos actores, sus percepciones e ideologia, la
naturaleza de sus recursos, su capacidad de movilizaciéon, sus alianzas y conflictos y sus
estrategias de accion politica (idem 111).

La formulacion que finalmente se impone lo hace sobre otras alternativas que resultaron
descartadas. Con el tiempo, las alternativas y esa lucha de que fueron objeto se olvidan y el
caracter arbitrario de la definicion adoptada del problema acaba por naturalizarse. Como afirmé
Bourdieu, el estudio de la historia de la cuestion tiene el potencial de desnaturalizar la formulacién
instituida del problema:

Por este motivo no hay sin duda ningun instrumento de ruptura mas poderoso que la
reconstruccion de la génesis: al hacer resurgir los conflictos y las confrontaciones de los
primeros comienzos y, con ello, las posibilidades descartadas, reactualiza la posibilidad de que
las cosas hayan sido (y sean) diferentes, y a través de esa utopia practica vuelve a poner en
tela de juicio la posibilidad por la que, entre todas las demas, se ha optado (Bourdieu, 1997, 97-
98).

Por politicas sociales habitualmente se entiende el conjunto de politicas referidas a la
reproduccion social, cuyo origen se remonta al nacimiento de la llamada cuestién social. Asi, por
ej. Claudia Danani (1996, 2004) entiende por politicas sociales

[...] aquellas especificas intervenciones del Estado que se orientan (en el sentido de que
producen y modelan) directamente a las condiciones de vida y de reproduccién de la vida de
distintos sectores y grupos sociales, y que lo hacen operando especialmente en el momento de
la distribucion secundaria del ingreso. [...] ello significa que lo que las distingue es que ese
proceso de configuracion no obra en el circuito de la distribucién del ingreso directamente
derivada del proceso de produccién por la via de la retribucion a los factores (distribucion
primaria), sino por mecanismos de redistribucién que se le superponen [...]. Esto me permite
postular la [...] discriminacion entre politicas sociales y politicas inmediata y tradicionalmente
reconocidas como economicas [...]. (Danani. 2004, 11. Cursivas en el original).

Los programas que aqui se analizan, como ser vera, no se ajustan adecuadamente a la

5 También lo hace Susana Hintze (1996).
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definicion anterior sino que pretenden responder a politicas “socioeconémicas”. Constituyen un
nuevo tipo de programas surgidos a partir de una “reforma social” que buscd superar la
separacion que menciona Danani entre politicas sociales y politicas econémicas, para dar lugar a
politicas de caracter “integral”. Si bien tienen que ver con la produccién de las condiciones de vida,
en cambio no se limitan a la distribucion secundaria del ingreso, sino que también operan en la
distribucion primaria. Su papel principal es constituir un nuevo tipo de sujeto, como productor
auténomo al margen de la relacién salarial y del mercado laboral, aunque no al margen del
mercado en general. Capaz de asegurarse por si mismo su ingreso y la satisfaccién de sus
necesidades y de gestionar individualmente sus riesgos.

Mas que politicas sociales en el sentido antes expuesto los programas que se analizan en
este trabajo tienen que ver con los arreglos institucionales que constituyeron los diferentes
regimenes de bienestar descritos por Esping-Anderson (1990). Ellos se refieren a la naturaleza y
dindmica de los encajes, repartos y organizacién del bienestar entre sus tres productores
principales: Estado, mercado y familias (comunidad o sociedad civil), lo que a su vez remite a
diferentes grados y formas de mercantilizacién.® La reforma social que se describe en el capitulo 3
y a la que responden los programas analizados, implicé una nueva distribucidon de roles entre los
productores de bienestar, en la que las familias, la sociedad civil y el mercado reasumen
responsabilidades que en tiempos recientes habian correspondido al Estado.

2.1.3. Los problemas sociales

Las condiciones que perjudican a las personas no se convierten en problemas sociales
automaticamente ni en forma inmediata (Edelman, 1991). Aguilar Villanueva, propone diferenciar
basicamente entre la cuestion o issue, a la que llama problema vital y el problema cognoscitivo, ya
construido. En sus propias palabras:

[...] los llamados problemas no son datos externos, realidades objetivas, sino «construcciones»,
datos seleccionados y caracterizados con referencia a ciertos esquemas cognoscitivos y
valorativos de los sujetos que los observan o experimentan [...]. Los problemas publicos no
son independientes de las valoraciones y las perspectivas de los ciudadanos y sus
organizaciones. Se constituyen en el momento en que ciertos acontecimientos o situaciones se
ponen en relacién con determinados valores o determinados supuestos cognoscitivos de los

sujetos que los viven. [..] No hay problemas «en si», no existen objetivamente. Son
construcciones sociales, politicas, de la realidad (Aguilar Villanueva, 1993, 57, negritas
agregadas).

Si los problemas sociales son construcciones es muy importante para el investigador
distinguir entre aquellos y los problemas cientificos, asi como entre sus categorias analiticas y las
categorias clasificatorias con que los sujetos ordenan y explican su realidad, muchas de las
cuales, en las sociedades complejas, son generadas por el Estado e incorporadas y naturalizadas
por los ciudadanos, incluidos los propios cientificos sociales. Pierre Bourdieu (1997, 95) llam¢ la
atencion sobre el hecho de que “las administraciones publicas y sus representantes son grandes
productores de «problemas sociales» que la ciencia social con frecuencia se limita a ratificar,
asumiéndolos como propios en tanto que problemas sociolégicos”. Y también sefal6 que:

A través del marco que impone a las practicas, el Estado instaura e inculca unas formas y unas
categorias de percepcion y de pensamiento comunes, unos marcos sociales de la
percepcion, del entendimiento o de la memoria, unas estructuras mentales, unas formas
estatales de clasificacion. Con lo cual crea las condiciones de una especie de orquestacion
inmediata de los habitus que es en si misma el fundamento de una especie de consenso sobre
este conjunto de evidencias compartidas que son constitutivas del sentido comun (idem 115-

6 El concepto de mercantilizacién, que Esping-Anderson toma de de K. Polanyi, designa la situacion en la
que los trabajadores son mercancias, por lo que para satisfacer sus necesidades vitales dependen de la
venta de su fuerza de trabajo.
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117).

Murray Edelman (1991) enumerd en forma brillante las siguientes caracteristicas de los

problemas sociales:

1.

o on

1.

12.
13.

Los problemas sociales son construcciones ideologicas.

Algunas condiciones sociales perjudiciales no se convierten en problemas.
Los problemas pueden ser beneficios para algunas personas.

Los problemas son formulaciones ambiguas.

Lo tipico es que la explicacion de una condicién perturbadora sea mas importante para los
militantes que la posibilidad de eliminar esa condicion.

La construccion de problemas constituye autoridades.

La construccion de problemas justifica soluciones preexistentes. Por lo general la solucion
viene primero, cronoldgica y psicolégicamente.

Siempre hay personas que se benefician con la realizacién de gestos como soluciones.

Algunas politicas perpetuan los problemas que pretenden solucionar.

. Algunos problemas son cortinas de humo que distraen la atencién publica respecto de un

problema diferente.

Algunos problemas sociales son invisibles. Una funcién central de algunos organismos
publicos administrativos consiste en publicitar relatos sobre amenazas muy alejadas de la
experiencia cotidiana.

Los problemas son cronicos aunque en teoria curables.

Para crear un problema social se requiere crear una audiencia que lo acepte como tal. De
ahi los constantes esfuerzos de concientizacion, sensibilizacién, persuasion y motivacion.

A las caracteristicas anteriores se puede agregar que algunos problemas publicos son

planteados de forma tal que no tienen solucién (Aguilar Villanueva, 1993, 56).” Todo lo que el
Estado puede hacer con ellos, sin desafiar la estructura de poder vigente y la reproduccion del
sistema, es mostrarse ocupado “haciendo algo”, mientras el problema continta creciendo.

Finalmente, los programas sociales propuestos para abordar problemas reconocidos

producen nuevas identidades sociales, surgidas de las distinciones que establece la politica entre
distintas categorias de personas que resultan implicados en el problema. Ello es ain mas notorio

desde

que las politicas se volvieron focalizadas, dirigidas a una “poblacién meta” cuyas

caracteristicas deben ser definidas con precision. Pierre Bourdieu (1997) sefialé la eficacia
simbdlica de las categorias creadas por el Estado para ordenar la sociedad:

Las relaciones de fuerza mas brutales son al mismo tiempo relaciones simbdlicas y los actos de
sumisién, de obediencia, son actos cognitivos que, en tanto que tales, ponen en marcha unas
estructuras cognitivas, unas formas y unas categorias de percepcion, unos principios de
vision y de division: los agentes sociales construyen el mundo social a través de las
estructuras cognitivas («formas simbdlicas» como dice Cassirer, formas de clasificacion
como dice Durkheim, principios de visién y de division, otras tantas maneras de decir lo mismo
en tradiciones tedricas mas o menos alejadas) susceptibles de ser aplicadas a todas las cosas
del mundo vy, en particular, a las estructuras sociales (p. 115. Negritas agregadas).

7 “Por consiguiente frente a muchos problemas publicos «no hay solucién sino re-soluciéon». Hay que
atacarlos una y otra vez, sin desmayo, para ir removiendo sus aspectos mas nocivos y mas extendidos e
irlos transformando mediante la intervencion sistematica” (Aguilar Villanueva, 1993, 56). Ejemplos tipicos
de problemas sin solucion son la pobreza y el desempleo.
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Hasta aqui se ha presentado un enfoque cognitivo para el estudio de politicas publicas que
destaca el caracter esquematico® de los modelos conceptuales para la percepcion, construccion e
intervencion en la realidad social que aquellas suponen. Estas estructuras simbdlicas no son, sin
embargo, construcciones subjetivas caprichosas de la mente individual, sino construcciones
sociales. También se ha argumentado la conveniencia de estudiar las politicas en el marco de
problemas sociales con especial énfasis en la historia u origen de la cuestion. La siguiente seccion
esta dedicada a otro tipo de estructuras, macro estructuras econdomico-sociales, cuya modificacion
constituyd el marco histoérico en el que surgieron los programas que se analizan mas adelante.

Como se vera hacia el final de este trabajo, los programas analizados no sufrieron grandes
transformaciones a lo largo del periodo considerado. En cambio contrastan profundamente con el
tipo de programas que existian hacia fines de la década del setenta. Aqui se asume que esa
mutacién constituyd un cambio de tipo “paradigmatico”, como lo demostrd Peter Hall (1990) para
el caso de Inglaterra. Si bien el proceso de cambio que conduce de aquellas politicas a los
programas analizados en estas paginas cae fuera del periodo considerado, constituye su
antecedente y una suerte de “linea de base” que permite valorar a los nuevos programas por
comparacion. Dicho cambio sistémico puede caracterizarse como una transformacion en lo que la
escuela de analisis econémico conocida como regulacionismo llama el “modo de regulacion” y se
describe en el siguiente capitulo. A los efectos de comprender esa transformacion y como se
relaciona la regulacién con los esquemas culturales y con la gubernamentalidad, la siguiente
seccion presenta los conceptos tedricos basicos del regulacionismo.

2.2. Las macroestructuras econdmico-sociales segun la Teoria de la
Regulacion

En el capitulo 3 se sostiene que los programas analizados en este estudio responden a un
tipo de politicas nacidas de la llamada “reforma social” implementada en la década del noventa
como parte de un conjunto mas amplio de reformas que, en conjunto, constituyen una transicién
de un modo de regulacion “fordista” a otro “posfordista”. La presente seccion esta dedicada a
exponer el sentido de estos conceptos, provenientes del regulacionismo.

Se conoce como fteoria de la regulacion (TR), escuela de regulaciéon francesa o
regulacionismo a una corriente de economia politica que intenta explicar las crisis y cambios en el
capitalismo, la inestabilidad del sistema y su habilidad para encontrar nuevos equilibrios. Los
autores mas destacados de esta escuela son Michel Aglietta, Robert Boyer, Bob Jessop, Alain
Lipietz, Daniéle Leborgne, George Benko y Benjamin Coriat. En varios trabajos Julio Neffa (1998,
2008) ha caracterizado en forma extensa a esta corriente.

Histéricamente, la TR fue elaborada a partir de dos enfoques tedricos complementarios. El
primero de ellos, vinculado estrechamente al marxismo y gestado por el prof. Gerard Destanne
de Bernis, de la Universidad de Cs. Sociales de Grenoble. El segundo -denominado "parisino”
[que reconoce como fundadores a Michael Aglietta y Boyer]-, elaborado por varias
universidades y por el Centro de Investigacion Econdmica y sus Aplicaciones (CEPREMAP)
[...] (Neffa, 2008, 208).

Para Boyer la TR no pretende constituirse en una nueva teoria general (Neffa, 2008, 209).
Contrariamente a algunas lecturas ortodoxas tradicionales del marxismo que entienden la relacion
entre las fuerzas productivas y las relaciones sociales de produccién de un modo mecanicamente
determinista, para los regulacionistas ambos factores gozan de una autonomia relativa y su
relacion no responde de ningun modo a una causalidad simple. Los regulacionistas critican a la
nocion de modo de produccién (MP) por su caracter abstracto. Por ello proponen las nociones
intermedias mas concretas de modo de regulacion (MR) y régimen de acumulaciéon (RA).

8 La expresion caracter esquematico” hace referencia a su condicion de ser esquemas mentales o
culturales.
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Destacan el papel de las formas institucionales y la permanencia del Modo de Produccion. La
originalidad de la TR radica en el estudio de las crisis, momento en el que explotan las
contradicciones desarrolladas en el seno del modo de regulacion o del régimen de acumulacion.

El régimen de acumulacion (RA) ha sido definido como "un esquema o modelo de
crecimiento de una economia nacional en una época dada" (Neffa, 2008, 234). Los mecanismos y
regularidades econémicas que aseguran en el largo plazo la adecuacion relativa del dinamismo de
la produccion y del consumo, dando lugar a un régimen especifico de acumulacién del capital son:

« Un tipo de organizacion de la producciéon dentro y entre las empresas, que define la
organizacién del trabajo y el uso de los medios de produccion.

» Un horizonte temporal que sirve de referencia en las decisiones de los empresarios respecto
a la inversion, y que se traduce en un conjunto de reglas y/o criterios.

« Una distribucion de las rentas entre salarios, beneficios e impuestos que permite la
reproduccién de los diferentes grupos o clases sociales.

+ El volumen y la composiciéon de la demanda efectiva, que expresan el modo de vida y el
proceso de socializacion.

» Finalmente, las relaciones entre los modos de produccién precapitalistas y el capitalismo
(Boyer, 1994, 186-187).°

Segun Lipietz (1994, 4) “El régimen de acumulacion es una forma de compatibilidad regular
entre las transformaciones dentro de la produccién (cantidad, calidad) y las transformaciones en el
uso social del producto” en un largo periodo de tiempo. Una estabilizacion de la asignacion del
producto neto entre la porcion destinada al consumo y la destinada a la acumulacion que “implica
cierta correspondencia entre la transformacién de las condiciones de produccion y las condiciones
de reproduccion de los asalariados” (Lipietz, 1986, 19; Leborgne y Lipietz, 1994, 332).

El problema es como lograr que los comportamientos de agentes con muy diversos roles e
intereses resulten mutuamente ajustados y coherentes entre si de modo que se mantenga el RA.
Ello requiere

[...] una materializacién del régimen de acumulacion que tome la forma de normas, habitos,
leyes, redes de regulacion, etc., que aseguren la unidad del proceso, es decir, la conveniente
consistencia de los comportamientos individuales respecto del esquema de reproduccién. Este
cuerpo de reglas y procesos sociales interiorizados se denomina el modo de regulacién
(Lipietz, 1986, 19. Citado en Harvey 1998, 143-144).

Boyer definio la regulacion como "[...] la conjuncién de mecanismos que concurren a la
reproduccion del sistema en su conjunto, dadas las formas institucionales en vigor y el estado de
las estructuras econdmicas y sociales” (Boyer, 1996 citado en Neffa, 2008, 212). Segun Aglietta:

La regulacion de un modo de produccién es la manera segun la cual se reproduce la estructura
determinante de una sociedad en sus leyes generales y se transforman las relaciones sociales
creando formas nuevas de tipo econdmico y no econémico, organizandose de manera tal que
reproducen una estructura determinante: el modo de produccion (Aglietta, 1974 citado en Neffa,
2008, 212).

En tanto, para Julio Neffa la regulacion es:

La conjuncion de los mecanismos y las regularidades que hacen posibles los ajustes
economicos y la reproduccion del sistema productivo en su conjunto (habida cuenta de las
formas institucionales, de las estructuras econémicas y sociales, y de su insercién en la division
internacional del trabajo) (Neffa, 2008, 216).

El regulacionismo tiene influencias del marxismo estructuralista y del institucionalismo. De
ahi que entiendan el modo de regulacion (MR) como una cierta articulaciéon entre formas

9 También se incluye la composicién organica del capital (CO del K), que expresa la proporcion relativa
entre capital constante (medios de produccion) y variable (salarios).
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institucionales o estructuras que permiten “esclarecer el origen de las regularidades que canalizan
la reproduccién econdmica durante un periodo histérico determinado” (Neffa, 2008:214).

Un modo de regulacién es entonces un conjunto de normas implicitas y explicitas y de
instituciones que aseguran “la adecuacién de las previsiones y de los comportamientos
contradictorios de los agentes individuales a los principios colectivos del régimen de acumulacion”
(Lipietz, 1994, 120). Puede incluir tanto practicas culturales, costumbres y disposiciones (Lipietz,
1994, Lipietz y Leborgne, 1994), asi como formas institucionales, tales como leyes laborales y
sociales, acuerdos, etc.

Este enfoque explica las regularidades sin caer en el determinismo ni en el
conspirativismo. Ademas permite articular estructuras muy abstractas, como el modo de
produccion, con estructuras sociales como el habitus de Bourdieu y estructuras cognitivas como
los esquemas mentales, ya que se trata de estructuras internalizadas por los individuos. En efecto,
el modo de regulacion asegura ex-post, la compatibilidad de un conjunto de compromisos entre
los agentes econdmicos con intereses diversos sin necesidad de que exista una ingenieria
institucional deliberada. Sin embargo, a diferencia de la teoria clasica esta compatibilidad no es
atribuida a una “mano invisible” sino a la articulacion de un conjunto de instituciones, entre las que
se incluye el Estado, y a la negociacién del conjunto de intereses de los grupos organizados.
Semejante articulacién no se alcanza de manera subita o automatica y desde un principio, sino
que se va construyendo en un proceso de aprendizaje, a través de continuos ajustes y
confrontaciones, sin llegar jamas a la coherencia perfecta. En palabras de Neffa:

El modo de regulacion consiste, entonces, en el conjunto de procedimientos, comportamientos
y conductas individuales, grupales y colectivas, que tienen esencialmente las propiedades y
funciones siguientes:

1. asegurar la continuidad y la reproduccién de las relaciones sociales fundamentales;
2. conducir o guiar el régimen de acumulacion;

3. asegurar la compatibilidad de los comportamientos econdmicos descentralizados de las
unidades de produccion y de los individuos sin que dichos agentes se hayan puesto
voluntariamente de acuerdo entre si 0 hayan internalizado los principios de ajuste del sistema
(Neffa, 2008, 217).

La moneda, el Estado, las formas de competencia de las unidades econdmicas en el
mercado, la insercion del sistema productivo nacional dentro de la divisién internacional del trabajo
o “régimen internacional” y la relacion salarial (Neffa, 2008, 218) son las formas institucionales que
constituyen el modo de regulacién de una economia. Cumplen su cometido imponiendo
restricciones mediante

a) la aplicacion coercitiva de normas como leyes, reglamentos, etc. que aseguran un
comportamiento de los actores econdmicos y resultados econémicos coherentes con el
régimen de acumulacion,

b) negociaciones entre los representantes de distintos grupos y clases sociales con intereses
diversos y

c) el desarrollo de un sistema de valores, rutinas y representaciones comunes que producen
“una cierta homogeneizacion de las conductas en cuanto a las expectativas individuales,
las reglas de juego y el funcionamiento de la economia" (idem), lo que nos remite al tema
de la sincronizacion de los habitus, aunque los regulacionistas no usen este término.

En los tres puntos anteriores reconocemos respectivamente los aspectos juridico, politico e
ideolégico que Marx (1970) solia atribuir a la superestructura. Dado que los regulacionistas
encuentran estas dimensiones en instituciones econémicas, estan considerando a las instituciones
como aspectos superestructurales en el seno mismo de la estructura, lo que constituye un
enfoque dialéctico, alejado de las lecturas mecanicas y ortodoxas del marxismo “de manual”. Amin
y Robins (1994, 134) advierten que:
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Los peligros de una concepcion funcionalista del modo de regulacion social han sido
subrayados por Boyer (1986, pp. 26-27, 30-31, 43) y Lipietz (1987) y deben imputarse a los
origenes del regulacionismo, que se encuentran en la teoria de sistemas. Aunque los ejemplos
mas prudentes del analisis regulacionista rechazan el funcionalismo, este ultimo sigue siendo
una tentacién constante.

Este trabajo toma distancia de tales lecturas funcionalistas entendiendo que lo que los
regulacionistas denominan regulacién constituye un efecto de la articulacion de estructuras
“objetivas” sociales y econdmicas con estructuras “subjetivas” como el habitus bourdieano y los
esquemas culturales ya mencionados, que permite un “gobierno a distancia” a los sujetos sin
necesidad de una intervencién deliberada en ese sentido. Esta idea se completara en la seccion
siguiente cuando se presente la nocion de gubernamentalidad.

La TR considera que las formas institucionales estan en permanente transformacion y
difieren de una formacién social a otra, aunque existen largos periodos en los que alcanzan una
relativa estabilidad, dando lugar a un modo de regulacién particular. Es la ruptura de esa
estabilidad la que constituye la crisis. De acuerdo con esta teoria todo régimen de acumulacién
alcanzara un punto de crisis en el cual, el modo de regulacién no podra sostenerse, y la sociedad
estara forzada a encontrar nuevas reglas y normas para regularse o bien modificar el régimen de
acumulacion, lo que, eventualmente, conducira a una nueva crisis, y asi sucesivamente.

Esta teoria considera al mercado como una verdadera institucion, aunque incapaz de
regularse por si sola. También el Estado es una institucion, pero no se reduce a una
superestructura o a “una junta que administra los negocios comunes de toda la clase burguesa”
(Marx y Engels, 1986 [1848], 37). Tampoco es solo un 6rgano para la dominacién o represion de
una clase por otra (Lenin, 1986 [1917], 14, 39, 116) o un mero instrumento para evitar la caida de
la tasa de ganancia. Ni siquiera es siempre totalmente funcional con el modo de produccion
capitalista. Para la TR el Estado es una realidad compleja que resulta de una articulacion
frecuentemente contradictoria de “compromisos institucionalizados” entre variados agentes
economicos, ninguno de los cuales dispone del poder suficiente para imponer a los demas sus
propias condiciones, y que da lugar a reglas y cédigos de conducta no siempre adecuados a la
l6gica mercantil.

Los modos de regulacion cambian al interior de cada formacién social, pues es en este
nivel donde se articulan las formas institucionales que lo constituyen. Una eventual inadecuacion o
desajuste puede desembocar en una crisis, induciendo correcciones o cambios estructurales en
las instituciones o “innovaciones tecnolégicas y organizacionales relevantes, que pueden dar lugar
a un nuevo paradigma productivo" (idem p. 245). Dicho paradigma es el tercer componente del
modelo de desarrollo y es nombrado de variadas maneras por diferentes autores. Algunas de ellas
son: sistema productivo, paradigma técnico econémico; modelo de industrializacion, paradigma
tecnolégico o paradigma industrial (Lipietz y Leborgne,1994). Por simplicidad y para evitar
confusiones aqui se lo designara siempre paradigma tecnolégico (PT).™

Para Lipietz el PT son los principios generales que gobiernan la evolucién de la forma de
organizacién del trabajo. Pérez (citado en Neffa 2008, 246) lo caracteriza como "un bagaje de
sentido comun para la adopcion de decisiones tecnoldgicas y de inversion". Mientras que Boyer y
Durand lo definen como: “La complementariedad y la coherencia entre los principios de gestion, la
organizacién interna de la firma, su articulacién con las empresas subcontratistas y con la
competencia, y la relacién salarial (...) y el sistema educativo, sin olvidar la regulacion
macroeconomica” (Boyer y Durand, 1994 en Neffa, 2008, 246). Incluye también una nocién vy

10 El paradigma tecnoldgico es el tercer componente de lo que los regulacionistas denominan modelo de
desarrollo (Neffa, 2008, 246), pero en este trabajo se evitara el uso de este concepto debido a que puede
llevar a confusién. Por una parte porque puede confundirse con los modelos de intervencion
mencionados anteriormente y expuestos en mayor detalle en el capitulo 7. Por otra parte porque podria
dar a entender que aqui se adhiere la nocion de desarrollo implicita en esa denominacién, lo que no es
correcto.



18

criterios de eficacia para la organizacion de la produccion en el nivel de la fabrica y un cierto
modelo para la localizacion geografica de las inversiones (Neffa, 2008, 246).

2.2.1. Fordismo

Se reconocen dos tipos de regimenes de acumulacion: extensivos, en los que predomina
la extraccion de plusvalor absoluto, e intensivos, en los que los que el plusvalor extraido es
relativo. A este ultimo tipo corresponde el fordismo. Este RA toma su nombre de los escritos de A.
Gramsci (1984), y alude a Henry Ford (Michigan, 30 de julio de 1863 - 7 de abril de 1947)
industrial estadounidense, fundador de la Ford Motors Company.

El fordismo fue estudiado a fondo por M. Aglietta (1999) en EEUU, pero muchos otros
autores le han dedicado algun analisis. Una enumeracién de sus principales caracteristicas
permitira mostrar la estrecha articulacion que tuvieron las politicas sociales del Estado de
Bienestar con este régimen de acumulacion y también entender en qué medida su abandono, tras
la crisis del petréleo en 1973, dio pie a una reforma concomitante en dichas politicas. Entre las
caracteristicas salientes del fordismo que importa destacar en este trabajo se encuentran:

+ La produccion en serie de bienes estandarizados con escasa diferenciacion para
consumo masivo, a fin de lograr economias crecientes de escala.

+ La gran empresa, que resulta de la gran escala, integrada horizontal y verticalmente, cuyo
paradigma es la misma Ford Motors Co. (Coriat, 2005)

« La organizacion cientifica del trabajo o taylorismo, ya que la automatizacion sélo es

posible después de dividir y fragmentar el trabajo en manual e intelectual (la funcién de
control y la de diseno, la oficina de métodos y el taller) y después de fragmentar el trabajo
manual en un conjunto de movimientos simples y repetitivos. Ello se basa en las premisas
de que hay sélo una mejor manera de hacer las cosas (one best way) que solo algunos
obreros conocen y que extender este conocimiento a todos los obreros permite reducir los
tiempos muertos (aquellos en los que los trabajadores no estan produciendo) para
optimizar el uso de la fuerza de trabajo. "El taylorismo, entonces, fue un movimiento de
expropiacion del savoir faire, manual principalmente, de los obreros calificados” (Lipietz,
1994, 2).
Ademas de los movimientos, se especializan y estandarizan los puestos de trabajo al
interior de cada unidad productiva, con roles claramente establecidos para cada
puesto. Asimismo, la estandarizacion de los productos significa que éstos deben ser
perfectamente intercambiables y ello implica, a su turno, la estandarizacién de las
operaciones, las herramientas, etc.

+ La cadena o linea de montaje y la cinta sin fin o transportadora que llevaron la division
social y técnica del trabajo a su extremo permitiendo la eliminacion de los desplazamientos
de los obreros (tiempos muertos para la filosofia taylorista) y el control mecanico de los
ritmos de trabajo.

+ Con los convenios colectivos de trabajo o paritarias "Se establece un compromiso
institucionalizado entre el capital y el trabajo, que codifica la redistribucion de los
incrementos de productividad logrados gracias a la organizacion cientifica del trabajo”
(Neffa, 2008, 242)

- Debido al pleno empleo y a las instituciones recién mencionadas, los sindicatos lograron
un importante poder de negociacion y peso politico.

+ Los salarios eran altos y estaban atados a la productividad en vez de al desempleo (el five
dollars day, y el “acuerdo general de salarios” de 1914). Junto al crédito y la publicidad
estimulaban el consumo y evitaban la sobreproduccion. Estas medidas apuntaban a
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disminuir la importancia de las formas domésticas y potenciar las formas mercantiles de
reproduccion de la fuerza de trabajo. Fue por esto una nueva forma de reconstitucion de
la fuerza de trabajo fomentando nuevas formas de consumo obrero. El fin era que los
obreros consumieran so6lo mercancias estandarizadas y que el salario fuera su unico
ingreso. También se usd para castigar con descuentos a los que no se adecuaban a las
nuevas normas.

+ Los aumentos de productividad, los convenios colectivos y otros arreglos institucionales
como el salario minimo y el Estado Providencia posibilitaron el pago de salarios altos que
dieron lugar a una nueva norma de consumo de los asalariados, conocida como consumo
en masa, caracterizada por el acceso generalizado a bienes de consumo durables
estandarizados.™

+ Los aumentos de productividad permitian reducir la jornada de trabajo sin pérdidas en el
volumen de produccion. La duracion de la jornada de trabajo se redujo a 8 hs. y se
otorgaron indemnizaciones por despidos, accidentes, jubilaciones, seguros de vida y de
salud, etc. En una palabra, rudimentos de seguridad social.

« La forma particular que asumio el conjunto de los arreglos institucionales enumerados bajo
el fordismo dio lugar a un estado de nuevo tipo, con mayor intervenciéon en la economia,
conocido como Estado Benefactor o de Bienestar y al modo de regulacion conocido
como keynesianismo.” En este modelo las politicas sociales eran universales, lo que es
una forma de masividad: el Estado garantizaba una misma calidad de servicios publicos
entendidos como derechos sociales para todos los ciudadanos.

Lipietz (1994, 6) no considera al fordismo s6lo como un régimen de acumulacion sino como
el conjunto constituido por el régimen de acumulacién del consumo en masa, el paradigma
tecnolégico compuesto por la suma de taylorismo mas mecanizacion y el modo de regulacion
consistente en la negociacion colectiva y el Estado de Bienestar. Cabe hablar entonces también
de un modo de regulacién fordista. Si bien el fordismo no se extendioé a todo el mundo capitalista,
con algunas variantes nacionales (Lipietz, 1988, 1994), fue dominante hasta fines de los afos 60,
lo que constituyd una suerte de anomalia histérica que probablemente no se volvera a repetir
(idem, 1).

Aunque el ejemplo paradigmatico de produccién fordista es la gran fabrica, Boyer (1994,
188) reconoce que las caracteristicas del MR y el RA fordista se extendieron a otras ramas y
sectores de la produccién, como la construccion y los servicios financieros. En el capitulo 3 se
vera en qué medida también lo hicieron al ambito de la administracién publica estatal.

2.2.2. Crisis del fordismo y posfordismo

La TR reconoce varios tipos de crisis (Boyer, 2007, 88) de gravedad creciente, segun el
tipo de formas institucionales que se ven involucradas:

1. Perturbaciones externas: como las relacionadas con catastrofes naturales (terremotos,
sequias, inundaciones) o sociales (guerras o cambios bruscos en las tasas de cambio o los
precios de los commodities). Ejemplos recientes son la crisis del petréleo de 1973-74 o la
guerra de lrak.

2. Crisis enddégenas o ciclicas: son expresion del modo de regulacion. Las instituciones del
MR no se ven cuestionadas por estas crisis, sino que ellas mismas las reabsorben. A este

11 Establecer el consumo masivo llevé mucho tiempo y requirié de la imposicion de formas de consumo
forzoso como el pago en “vales” que sdélo pueden ser cambiados en almacenes del mismo empleador
(economatos). Véase por ej. Coriat (2005, 91-92).

12 Ambos resultaron al mismo tiempo una contrapartida necesaria de la existencia del bloque soviético en el
marco de la confrontacion este-oeste durante la segunda posguerra (Hobsbawm, 1999, 14, 17, 19).
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tipo corresponden la sucesion de fases de expansion y recesion de la regulacion
monopolista, el “péndulo” argentino y las crisis de sobreproduccién de siglo XIX.

3. Crisis del modo de regulacién: en las que las instituciones no logran solucionar los
conflictos, pero el régimen de acumulacion sigue siendo viable. El ejemplo es el crack de
1929 en EEUU.

4. Crisis del régimen de acumulacién: en las que las contradicciones aumentan hasta
llegar al limite y todo el modelo de desarrollo se pone en crisis. Se cita como ejemplo a la
crisis japonesa de 1990 y a la asiatica de 1997.

5. Crisis del modo de produccion: en la que las mismas relaciones sociales basicas del
sistema resultan cuestionadas y trastocadas “en lo que tienen de mas fundamental’. Es lo
que ocurrié en la crisis del feudalismo y mas recientemente el derrumbe de la economia
soviética.

La del fordismo, iniciada hacia finales de los afos 60, fue una crisis del régimen de
acumulacion producida por la no resolucién de la crisis de su modo de regulacién. Sus causas son
multiples y su exposicion detallada excede el marco del presente trabajo.”> Como forma de
clarificar las caracteristicas generales de las alternativas a que dio lugar cabe sefalar que para
Lipietz (1994) las dos causas basicas de la crisis del fordismo fueron las que originalmente habian
sido sus fortalezas: el paradigma tecnoldgico y “la perfeccion de la institucionalizacion de la
negociacion capital-trabajo”, que pasé a ser entendida como “rigidez”. El paradigma tecnoldgico
entro en crisis cuando la tasa de productividad comenzé a disminuir a pesar del crecimiento de la
mecanizacién, debido a la que los trabajadores directos no participaban del proceso de
innovacion. Esta contradiccién llevé a la caida de la tasa de ganancia.

En cuanto al segundo factor (la rigidez) Lipietz destaca el papel de la internacionalizacion:
muchas firmas comenzaron a producir en paises no fordistas o con un fordismo poco desarrollado
o imperfecto para poder disfrutar de bajos salarios y costos de produccién, y a la vez vender sus
productos en paises con mercado interno bien desarrollado. Cuando este comportamiento se
generaliza “ocurre algo muy clasico de la teoria de los juegos: la destruccién de un compromiso
por la multiplicacion de free riders” (idem, 10). Es decir que dejan de funcionar casi todas las
formas de regulacion. Y cuando todos los paises hacen lo mismo la crisis del modo de regulacion
se mundializa.

Para Lipietz “el fordismo era taylorismo + mecanizacién + rigidez de la contratacién laboral”
(idem, 11), por lo que todos los intentos de hallar salida a su crisis se remiten a buscar una
solucion a alguno de estos dos aspectos (rigidez y excesiva taylorizacion). De ahi se reconocen,
entonces, dos lineas de accion: la busqueda de mayor flexibilidad y la busqueda de una
autonomia responsable o involucramiento del trabajador, como salida del taylorismo.

2.3. Gubernamentalidad

Como se expresd mas arriba Foucault no parte del estudio del Estado sino de las practicas
y tecnologias o “artes de gobierno”. Desde el fin del siglo XVII y durante todo el s. XVIII se ejercio
lo que Foucault denominé tecnologias disciplinarias del trabajo y que definié como:

Todos esos procedimientos mediante los cuales se aseguraba la distribucion espacial de los
cuerpos individuales (su separacion, su alineamiento, su puesta en serie y bajo vigilancia) y la
organizacion a su alrededor de todo un campo de visibilidad. Se trataba también de las técnicas

13 Para conocer las explicaciones de los regulacionistas sobre las causas de la crisis del fordismo véase
Boyer, 1994, 2007; Coriat, 2005; Harvey, 1998; Leborgne vy Lipietz, 1994 ; Lipietz, 1994; Lipietz y
Leborgne, 1994; Lucchini y Bubello, 2005; Neffa, 2008.
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por las que esos cuerpos quedaban bajo supervision y se incrementaba su fuerza util mediante
el ejercicio, el adiestramiento, etc. Asimismo [...] todo un sistema de vigilancia, jerarquias
inspecciones, escrituras, informes [...] (Foucault, 2000, 219).

Durante la segunda mitad del s. XVIIl surge otra tecnologia, no disciplinaria, que no
sustituye a la anterior, sino que la engloba o integra, porque esta a otro nivel. Esta tecnologia se
aplica a la vida, se dirige al cuerpo, al hombre/especie, por lo que Foucault la llama biopolitica.

[...] la nueva tecnologia introducida esta destinada a la multiplicidad de los hombres, pero no
en cuanto se resumen en cuerpos sino en la medida en que forma, al contrario, una masa
global, afectada por procesos de conjunto que son propios de la vida, como el nacimiento, la
muerte, la [re]produccién, la enfermedad, etc. (idem, 220).

Las tecnologias disciplinarias pueden considerarse un primer ejercicio de poder sobre el
cuerpo, de caracter individualizador, analizado en Vigilar y castigar y denominado
anatomopolitica. La biopolitica es un segundo ejercicio, de caracter masificador, cuyos objetos
de saber y blanco de control son “un conjunto de procesos como la proporcién de nacimientos y
las defunciones, la tasa de reproduccién, la fecundidad de una poblacién, etc.” (idem, 220).
Natalidad, mortalidad y longevidad son propiedades de poblaciones humanas, cuyo conocimiento
y administracion impulso la adopcion y desarrollo de la demografia y la estadistica, como “ciencia
del Estado” para la administracién de las poblaciones. Estos fendmenos son aleatorios e
imprevisibles en el nivel individual y cotidiano, pero a nivel poblacional y en el largo plazo
presentan regularidades y resultan predecibles.

La biopolitica se ocupd entonces de intervenir, controlar y modificar esos fenémenos a
nivel global estableciendo mecanismos reguladores, que permiten mantener un equilibrio, un
promedio, una homeostasis. El poder ya no se ejercia sobre la vida o la muerte de cada individuo
sino sobre la natalidad, la fecundidad, la mortalidad o la morbilidad. Foucault opone la soberania
sobre la muerte en la anatomopolitica, a la regularizacion de la vida por la biopolitica. Estas dos
tecnologias se articulan, una sobre la otra. La sexualidad y el conjunto medicina-higienismo estan
a medio camino entre los dos niveles, individual y poblacional. Permiten disciplinar los cuerpos
individuales y regularizar las poblaciones.

En una serie de textos pedagodgicos que Frangois de La Mothe La Vayer escribié en el s.
XVII para el Delfin, distinguia tres tipos de gobierno: “el gobierno de si mismo que compete a la
moral; en segundo lugar, el arte de gobernar una familia como es debido, que compete a la
economia y, por ultimo, la ciencia de gobernar bien el Estado, que compete a la politica” (Foucault,
1994, 180-181), encontrando una continuidad natural ascendente y descendente entre estas tres
artes de gobierno. Continuidad ascendente, en el sentido de que quien quisiera gobernar el
Estado debia primero aprender a gobernarse a si mismo y después a su familia (Foucault, 1994,
181).

Segun Guillaume de La Perriére “Gobierno es la recta disposicion de las cosas, de las que
uno se hace cargo para conducirlas a un fin conveniente”. De ahi la pertinencia de la conocida
metafora del barco en los tratados de gobierno:

¢ Qué es gobernar un barco?. Por supuesto, es hacerse cargo de los marineros, pero es
hacerse cargo al mismo tiempo del navio, de la carga; gobernar un barco es también tener en
cuenta los vientos, los escollos, las tormentas, las inclemencias; [...] la carga que hay que
llevar a puerto, [...] es esta puesta en relacion lo que caracteriza el gobierno de un barco
(Foucault, 1994, 184).

Cuando La Perriere afirma que se “dispondran las cosas” significa que no se trata de
imponer una ley sino “[...] de utilizar tacticas mas que leyes, o, como mucho, de utilizar al maximo
leyes como tacticas; hacer de modo que, por ciertos medios, tal o cual fin se pueda alcanzar”
(idem, 186). También afirma que quien quiera gobernar debe tener “paciencia, sabiduria y
diligencia” y ofrece como ejemplo al “rey de las abejas” que “reina sobre la colmena sin tener
necesidad de aguijon”. Es decir, sin el uso de la fuerza, sin espada, sin violencia.
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El instrumento para ese tipo de gobierno sin uso de la fuerza surgié a fines del siglo XVII
con la nueva economia centrada en la estadistica y el problema de la poblacién. La articulacion
entre gobierno, poblacion y economia politica que se produjo en el siglo XVIII sigue aun vigente
dando lugar a lo que Foucault denominé gubernamentalidad:

Con la palabra «gubernamentalidad» quiero decir tres cosas. Por «gubernamentalidad»
entiendo el conjunto constituido por las instituciones, los procedimientos, analisis y reflexiones,
los calculos y las tacticas que permiten ejercer esta forma tan especifica, tan compleja, de
poder, que tiene como meta principal la poblacion, como forma primordial de saber, la
economia politica, como instrumento técnico esencial, los dispositivos de seguridad. En
segundo lugar, por «gubernamentalidad» entiendo la tendencia, la linea de fuerza que, en todo
Occidente, no ha dejado de conducir, desde hace muchisimo tiempo, hacia la preeminencia de
ese tipo de poder que se puede llamar el «gobierno» sobre todos los demas: soberania,
disciplina; lo que ha comportado, por una parte, el desarrollo de toda una serie de aparatos
especificos de gobierno, y por otra, el desarrollo de toda una serie de saberes. Por ultimo, creo
que por «gubernamentalidad», habria que entender el proceso o, mas bien, el resultado del
proceso por el que el Estado de justicia de la Edad Media, convertido en los siglos XV y XVI en
Estado administrativo, se vio poco a poco «gubernamentalizado» (Foucault, 1994, 195).

Desde el siglo XVIII “vivimos en la era de la gubernamentalidad” (idem 196). Ella es a la
vez interior y exterior al Estado. Tiene que ver con los limites entre lo que es publico y privado, lo
estatal y lo que no lo es. Tiene que ver con la delimitacion de los roles del Estado. Lo importante
para nuestra modernidad, segun Foucault “no es la estatizacion de la sociedad sino la
gubernamentalizacion del Estado” (idem 196). La biopolitica y la gubernamentalidad responden a
la racionalidad politica liberal. Pero Foucault toma al liberalismo no como una ideologia, teoria o
filosofia, sino como una practica o “como principio y método de racionalizacion del ejercicio del
gobierno”. El liberalismo rompié con la racionalidad politica anterior, a la que Foucault denominé
razén de Estado, y con su tecnologia gubernamental o tecnologia de gobierno conocida como
Polizeiwissenschaft, o Ciencias de policia (en el sentido de “gobierno de la polis”).

Rastreando los origenes de la gubernamentalidad liberal Foucault analiza el liberalismo
aleman de los afios 1948-1962, conocido también como ordoliberalismo, y el liberalismo
norteamericano de la Escuela de Chicago.

El liberalismo aleman de la segunda posguerra fue definido, programado e incluso, hasta cierto
punto, aplicado por hombres que, a partir de los afos 1928-1930, habian pertenecido a la
Escuela de Friburgo (o al menos encontraban en ella una fuente de inspiracién) y se
expresaron mas tarde en la revista Ordo. [...] hombres como Eucken, W. Répke, Franz B6hm,
von Ristow desplegaron sus criticas en tres frentes politicos diferentes: socialismo soviético,
nacionalsocialismo y politicas intervencionistas inspiradas por Keynes; pero se dirigian a lo que
consideraban como un adversario unico: un tipo de gobierno econdémico sistematicamente
ignorante de los mecanismos del mercado [...] (Foucault, 2007. 364-365).

El ordoliberalismo inspird la politica general de la Republica Federal Alemana en la época
de Konrad Adenauer y de Ludwig Erhard, denominada “economia social de mercado” por Miller-
Armack. Foucault identifica al ordoliberalismo como fuente de la difundida “fobia al Estado”, que
sostiene como ideas basicas:

« Que el Estado presenta una tendencia intrinseca a la expansion y al crecimiento
indefinidos, una suerte de “imperialismo endégeno” que le lleva a aumentar en superficie,
extensién, profundidad y detalle hasta absorber completamente lo que constituye a la vez
su otro, su exterior, su blanco y su objeto: la sociedad civil.

+ Que en ese crecimiento el Estado va pasando en forma progresiva e inexorable a través
de una secuencia de formas cada vez mas totalitarias: del Estado administrativo, al Estado
benefactor, al Estado burocratico, al Estado fascista y al Estado totalitario, como “ramas
sucesivas de un mismo arbol”. Una forma lleva a la siguiente sin otra determinaciéon que su
propia dinamica interna (Foucault, 2007, 219).
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En el caso de EEUU, la reaccion contra el New Deal fue en gran medida autdctona, pero
existieron ademas relaciones historicas y “todo un sistema de intercambios y apoyos” (idem 226-
227) entre el ordoliberalismo aleman inspirado en la Escuela de Friburgo y el neoliberalismo
norteamericano representado por la Escuela de Chicago. Muchos emigrados alemanes de la
primera participaron de la segunda, siendo el de Friedrich A. Hayek el caso mas conocido.

Segun Foucault, la originalidad del neoliberalismo radica en dénde propone aplicar la
intervencion gubernamental. No debe ser sobre los efectos destructivos del mercado para la
sociedad, sino sobre la sociedad para que sean los mecanismos competitivos los que actuen
como reguladores (idem 179). Podria llamarse, siguiendo a Ropke, un “liberalismo sociolégico”
(idem 180). De esta concepcion se deriva la teoria del capital humano, de Theodore William
Schultz (1985), que no considera al trabajador poseedor de una mercancia fuerza de trabajo sino
como propietario de un “capital-idoneidad que recibe, en funcién de diversas variables, cierta renta
que es un salario, una renta-salario, de manera que es el propio trabajador quien aparece como si
fuera una empresa de si mismo” (Foucault, 2007, 264).

A esta orientacion llamaba Rustow Vitalpolitik o “politica de la vida”, o como le llamoé luego
Foucault, biopolitica: “una trama social en la que las unidades basicas tengan precisamente la
forma de la empresa” (idem 186). Segun el fildsofo francés “Esa multiplicacion de la forma
«empresay dentro del cuerpo social constituye, creo, el objetivo de la politica neoliberal” (idem,
186). Esta politica trata de hacer posible el mercado para que actue como regulador social. Pero
mientras que para el liberalismo clasico el homo seconomicus es el hombre del intercambio cuyos
comportamientos se analizan en términos de necesidad y de utilidades,

[...] en el neoliberalismo [...] el homo s&economicus es un empresario, y un empresario de si
mismo. Y esto es tan cierto que, en la practica, va a ser el objetivo de todos los analisis que
hacen los neoliberales: sustituir en todo momento el homo seconomicus socio del intercambio
por un homo aeconomicus empresario de si mismo, que es su propio capital, su propio
productor, a fuente de [sus] ingresos (Foucault, 2007, 264-265).

El homo aeconomicus que se intenta reconstruir no es el hombre del intercambio, no es el
hombre consumidor, es el hombre de la empresa y la produccién (idem, 182).

Esto tiene sus consecuencias para las politicas orientadas a abordar la problematica del
desempleo. La cobertura social de los riesgos que se encuentra en los modelos beveridgeanos o
bismarkianos (Esping-Andersen, 1993; Moreno, 2000) no se condice con esta orientacion. No se
trata de que la sociedad compense los riesgos a través del Estado, pues ese tipo de
intervenciones distorsiona el natural funcionamiento de la economia. Se trata, en cambio, de que
cada individuo genere sus propios ingresos haciendo uso de sus propios activos de toda clase
(capital humano, capital social, capital econémico, etc.).” La nocién de homo aeconomicus
funciona como “grilla de inteligibilidad” para la gubernamentalidad neoliberal. ; Qué significa esto?:

[...] significa que si el individuo va a llegar a ser gubernamentalizable, si se va a poder tener
influjo sobre él, sera en la medida y solo en la medida en que es homo aeconomicus. Vale decir
que la superficie de contacto entre el individuo y el poder que se ejerce sobre él, y por
consiguiente el principio de regulacion del poder sobre el individuo, no va a ser otra cosa que
esa especie de grilla del homo aeconomicus. EI homo aeconomicus es la interfaz del gobierno y
el individuo. (idem, 292).

El neoliberalismo generaliza su grilla de inteligibilidad convirtiendo en objeto de analisis
econdmico cualquier conducta que implique “una asignacion 6ptima de recursos escasos a fines
alternativos” (idem, 306), lo cual es, segun la escuela neoclasica, la definicion mas general del
objeto del analisis econémico. Esa definicion incluye toda conducta racional. Gary S. Becker, uno
de los neoliberales mas radicales, considera incluso que también las conductas no racionales
pueden ser objeto de la economia (idem, 307). La aplicacién del analisis fundado en la

14 En esta concepcion abreva el “enfoque de activos” del Banco Mundial. Sobre este punto véase Hintze
(2004) y Coraggio y Costanzo (2011).
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racionalidad econdmica a otros ambitos de la vida social ha sido calificada como “imperialista”. El
imperialismo de la Escuela de Chicago se basa en su nocién de homo aconomicus y éste en el
texto fundante de von Mises, Human Action.

Desde el punto de vista de una teoria del gobierno, el homo aeconomicus es aquel a quien no
hay que tocar. Se lo deja hacer. Es el sujeto o el objeto del laissez-faire. Es, en todo caso, el
interlocutor de un gobierno cuya regla es el laissez-faire. Y he aqui que ahora, en esa definicion
de Becker [...] aparece justamente como un elemento manejable, que va a responder en forma
sistematica a las modificaciones sistematicas que se introduzcan artificialmente en el medio. El
homo aeconomicus es un hombre eminentemente gobernable. De interlocutor intangible del
laissez-faire, el homo economicus pasa a mostrarse ahora como el correlato de una
gubernamentalidad que va a actuar sobre el medio y modificar sistematicamente sus variables.
(Foucault, 2007, 310).

Ya que el Estado liberal no puede intervenir directamente en el proceso econémico su rol
es el de administrar la sociedad civil, entendida como el conjunto de homo aeconomicus. “Por lo
tanto, homo eeconomicus y sociedad civil forman parte del mismo conjunto, el conjunto de la
tecnologia de la gubernamentalidad liberal” (idem, 336). Al entender la sociedad civil como una
sociedad de mercado formada por empresas (homo economicus) todo comportamiento es
econdmico y puede tratarse como tal. Por tanto el rol del Estado no es el de intervenir sobre la
conducta de los agentes, perturbando el juego social, sino establecer unas reglas de juego y
configurar el ambiente (“disponer las cosas”) de manera tal que cada individuo elija en forma
racional y por si mismo seguir el curso de accién esperado de él, basandose en un calculo costo-
beneficio.

Segun el propio Foucault toda su obra apunta a dilucidar la historia de las formas de
subjetividad. En un articulo publicado en 1975 en la revista Magazine littéraire Foucault explico su
obra del siguiente modo: “Quisiera decir en primer lugar cual ha sido la finalidad de mi trabajo
durante estos ultimos veinte anos. No ha sido analizar los fendmenos de poder, ni sentar las
bases para tal analisis. Busco mas bien producir una historia de los diferentes modos de
subjetivacion de los seres humanos en nuestra cultura” (Foucault, 2008, 20, negritas
agregadas).

La gubernamentalidad es entonces “el gobierno de si mismo y de los otros” (Foucault,
2010) o el gobierno de los otros a través de si mismos, e implica unas técnicas de gobierno o una
tecnologia gubernamental fundada en una racionalidad politica liberal. Este concepto ha sido
adoptado por un conjunto amplio de investigadores para estudiar diversas politicas publicas en
Australia, EEUU e Inglaterra, entre los que destacan Burchell (1993), Dean (1992, 1995) sobre
politicas acerca de la pobreza y el desempleo, Rose (1992, 1996, 2007) sobre las formas de la
subjetividad en las sociedades democratico-liberales, Rose (2003), Miller y Rose (1988, 1990)
sobre politicas econémicas, O'Malley y Palmer (1996) sobre las politicas de seguridad y Rose, O
‘Malley y Valverde (2006) sobre el concepto de gubernamentalidad. Cabe mencionar también los
volumenes colectivos compilados por Barry, Osborne y Rose (1996) y por Burchell et al. (1991).

Estos autores sostienen que las problematicas del gobierno pueden ser estudiadas desde
el punto de vista de sus racionalidades politicas, sus programas de gobierno y sus
tecnologias de gobierno. Las primeras se refieren a:

[...] the changing discursive fields within which the exercise of power is conceptualised, the
moral justifications for particular ways of exercising power by diverse authorities, notions of the
appropriate forms, objects and limits of politics, and conceptions of the proper distribution of
such tasks among secular, spiritual, military and familial sectors. (Miller y Rose, 1992, 175).

Los programas de gobierno son la traduccion de las racionalidades politicas al reino de
los disefios, en el que los profesionales y organizaciones involucradas buscan constituir un ambito
de intervencion en objeto de conocimiento, definiendo su naturaleza, identificando identidades,
relaciones, metas y objetivos deseables, de modo tal que sea susceptible de un calculo racional y
una intervencion planificada. Las tecnologias de gobierno se refieren al “complejo de programas,
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célculos, técnicas, aparatos, documentos y procedimientos rutinarios, a través de los cuales las
autoridades buscan incorporar y dar efecto a las ambiciones gubernamentales” (idem). Son el
know-how que hace posible el gobierno.

Para estos autores el Estado moderno no interviene en forma directa sino que gobierna “a
distancia™ a través de una red compleja de instituciones, organizaciones y aparatos estatales y
no estatales (idem, 176). El liberalismo separa el reino del poder del Estado del de la sociedad
civil como reino de libertad, en el que al primero le esta vedado intervenir en forma directa. Pero
existen toda una serie de tecnologias implementadas por profesionales portadores de un saber-
poder, orientadas a moldear la subjetividad de la personas de modo tal que usen su libertad de
cierta manera y no de otra.

What one sees is not a uniform trend of 'State intervention' but rather the emergence, at a
multitude of sites in the social body, of health and disease, of crime and punishment, of poverty
and pauperism, of madness and family life as problems requiring some measure of collective
response, and in relation to which political authorities play a variety of different roles (Miller y
Rose, 1992, 181).

El tipo de subjetividad que se busca producir es una de tipo “empresarial” que se nutre de
la racionalidad politica neoliberal como la definiera Foucault.

Neo-liberalism also entails a reorganization of programmes for the government of personal life.
The language of the entrepreneurial individual, endowed with freedom and autonomy, has come
to predominate over almost any other in evaluations of the ethical claims of political power and
programmes of government (idem, 200).

For neo-liberalism the political subject is less a social citizen with powers and obligations
deriving from membership of a collective body, than an individual whose citizenship is active.
This citizenship is to be manifested not in the receipt of public largesse, but in the energetic
pursuit of personal fulfilment and the incessant calculations that are to enable this to be
achieved (idem, 201).

Los sujetos empresariales pueden ser gobernados a distancia a través de su libertad de
elegir “disponiendo las cosas” de tal manera que sus elecciones resulten previsibles e incluso
puedan ser inducidas en forma indirecta e imperceptible para los mismos sujetos. La subjetividad
se ha convertido en un objeto esencial y blanco de ciertas estrategias, tacticas y procedimientos
de regulacion. Autonomia, autorrealizacion, responsabilidad y eleccion son términos cargados de
un alto valor politico en la actualidad (Rose, 1992, 143). La subjetividad auténoma del yo moderno
puede parecer lo opuesto del poder, pero los argumentos de Foucault sugieren que la
autonomizacion del yo es ella misma un rasgo central de la gubernamentalidad contemporanea y
del modo de regulacién, para recuperar el vocabulario de la TR visto en la seccion anterior.

El socidlogo Nikolas Rose ve el surgimiento y expansién de una “cultura de empresa”
derivada de la racionalidad politica neoliberal. El vocabulario de empresa permite entender a los
individuos no solo como entidades que compiten unos contra otros en el mercado sino que
también propone un modo de actividad a ser fomentado en una multitud de ambitos de la vida
(escuela, hospital, universidad, fabrica, negocios, familia, aparatos de bienestar social). “Se
espera que las personas y las organizaciones utilicen sus capacidades empresarias para
conducirse con audacia y vigor, para calcular y buscar sus propias ventajas, conducirse en forma
decidida, aceptar riesgos y perseguir metas” (idem, 146). Se han desarrollado tecnologias
organizacionales mediante las cuales los expertos pueden realizar

[...] ingenieria de las relaciones humanas, a través de la arquitectura, los horarios, los sistemas
de supervision, los esquemas de pagos, la curricula, etc., en pos de la economia, la eficiencia,
la excelencia y la competitividad. Las practicas regulatorias pueden transformarse a fin de
incorporar los presupuestos del yo empresarial que se esfuerza por alcanzar su
autorrealizacion, la excelencia y el logro personal (Rose, 1992, 146. Traduccién propia).

15 Miller y Rose toman la expresiéon de gobierno “a distancia” de la obra de Bruno Latour y Michel Calloon.
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El discurso del yo empresarial vincula la retérica politica, los programas de gobierno
regulatorios y las capacidades autodirectivas de los sujetos, conectando la manera en que somos
gobernados por otros con las maneras en que deberiamos gobernarnos por nosotros mismos.

La empresa designa aqui un arreglo de reglas de conducta para la propia existencia cotidiana:
energia, iniciativa, ambicién, calculo y responsabilidad individual. El yo empresarial hara de su
vida una empresa, se proyectara un futuro y se modelara a si mismo para convertirse en lo que
desea ser. El yo empresarial es asi un yo calculador, que se calcula a si mismo y opera sobre
si mismo para mejorarse. La empresa designa, por tanto, una forma de gobierno que es
intrinsecamente «ética»: el buen gobierno debe fundarse en las maneras en que las personas
se gobiernan a si mismas (idem, 146. Traduccién propia).

El lenguaje de empresa no es una mera retorica ideoldgica para ofrecer la falsa ilusion de
que las personas son individuos soberanos. Esa seria para Rose una lectura simplista. El discurso
de empresa es una forma de articular presupuestos éticos ampliamente compartidos por diversas
racionalidades, programas y técnicas de gobierno en las sociedades liberales democraticas
avanzadas. La autonomia del yo no es la antitesis atemporal del poder sino uno de los
instrumentos y mentalidades modernas de gobierno. Gobernar de un modo democratico-liberal
significa gobernar a través de la libertad y aspiraciones de los sujetos, no a pesar de ellas.

Tal gobierno se ejerce mediante un conjunto de discursos, practicas y técnicas a través de
las cuales las capacidades de autogobierno de los individuos pueden ser alineadas con los
objetivos politicos mas generales. Para este fin se cuenta con el poder-saber de diversos
expertos: médicos, trabajadores sociales, psicologos, psiquiatras, consejeros, asesores de
imagen, coaches, guris y grupos de autoayuda, que actuan bajo una pretension de neutralidad,
objetividad y eficacia ajena a toda intencionalidad politica. Como se vera en el capitulo 7, la
concepcion del sujeto activo, autbnomo y empresarial que busca su plena autorrealizacién esta en
la base del enfoque de Desarrollo Humano que impulsa el PNUD e inspira los programas que se
analizan en este trabajo.

Para terminar esta seccion merece destacarse la descripciéon que hizo Foucault sobre la
politica social del ordoliberalismo a la que llamé “impuesto negativo”. Los ordoliberales sostenian
que la economia es un juego entre partenaires y que el rol del Estado es definir las reglas y
garantizar su respeto y correcta aplicacion. Ese juego debe ser lo mas activo posible y debe
beneficiar a la mayor cantidad de gente con la sola condicién de que ninguno de los jugadores
pierda todo y resulte excluido del juego definitivamente. Esta regla de no exclusién es la que
justifica la seguridad social al tiempo que le fija sus limites: no debe interferir en el juego
econdmico mas que para asegurar la no exclusion de los jugadores. Al mismo tiempo, los
ordoliberales sostenian que la seguridad social debe ser neutra en sus efectos econémicos en el
sentido de no introducir distorsiones en la economia. Para satisfacer estos dos requisitos el
neoliberalismo aleman gesté el proyecto del impuesto negativo, que Foucault resumié del
siguiente modo:

[...] para ser eficaz en lo social sin ser perturbadora en lo econémico, una prestacion social
jamas debe presentarse, en la medida de lo posible, corno un consumo colectivo, pues, dicen
los partidarios del impuesto negativo, la experiencia prueba que quienes se benefician a la
larga con los consumos colectivos son los ricos, que los aprovechan con una participaciéon
menor en su financiamiento. Por lo tanto, si se pretende tener una proteccion social eficaz sin
incidencia econémica negativa, es preciso simplemente sustituir todos esos financiamientos
globales, todos esos subsidios mas o menos categoriales, por un subsidio en dinero contante y
sonante y que asegure recursos complementarios a quienes, y sélo a quienes, ya sea a titulo
definitivo o provisorio, no alcanzan un umbral suficiente. En términos muy claros, si se quiere,
no vale la pena dar a los mas ricos la posibilidad de participar en consumos colectivos de salud;
pueden perfectamente asegurarla por su cuenta. En cambio, hay en la sociedad una categoria
de individuos que, ya sea a titulo definitivo, porque son viejos o discapacitados, o a titulo
provisorio, porque se han quedado sin empleo y estan desocupados, no pueden alcanzar cierto
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umbral de consumo que la sociedad considera digno. Pues bien, sélo a ellos y en su beneficio
deberian otorgarse las asignaciones compensatorias, las asignaciones de cobertura
caracteristicas de una politica social. Por debajo, entonces, de determinado nivel de ingresos,
se abonara un complemento. (Foucault, 2007, 243).

Este proyecto pretende evitar que las personas beneficiadas lo tomen como un medio de
vida que les induzca a no trabajar y no reintegrarse al juego econdmico. Foucault hace tres
comentarios sobre este proyecto: 1) el objetivo de este instrumento es atenuar los efectos de la
pobreza, no sus causas; 2) logra lo anterior evitando interferir en la redistribucion general de los
ingresos relativos; es decir, evitando una politica redistributiva de tipo socialista, ya que sdlo asiste
a los que estan en la pobreza absoluta, por debajo del umbral; 3)

[...] en el resto de la sociedad se dejaran actuar, precisamente, los mecanismos econémicos
del juego, los mecanismos de la competencia, los mecanismos de la empresa. Por encima del
umbral, cada uno debera ser para si mismo o para su familia, en cierta forma, una
empresa. Una sociedad formalizada como la empresa -y como la empresa competitiva- (idem,
247, negritas agregadas).

En sintesis, la gubernamentalidad liberal, surgida en el siglo XVIII con la biopolitica, es una
forma de gobierno a distancia de sujetos activos y autbnomos, que buscan su propia realizacion
personal. Estos sujetos son un nuevo tipo de homo aeconomicus, de origen neoliberal, que se ve y
se conduce a si mismo, a su vida y a su familia como una empresa y es el elemento constitutivo
de la sociedad civil, sobre la que el Estado no puede intervenir en forma directa. El rol del Estado
frente a esta sociedad civil es el de “disponer las cosas”, generar un entorno favorable en el que
los individuos puedan alcanzar sus fines sin obstaculos, por sus propios medios, tomando sus
propias decisiones y ejerciendo su libertad de elegir en forma racional. Parte de ese entorno esta
conformado por las reglas del juego, contenidas en leyes, dispositivos arquitectonicos, tecnologias
de caélculo, de registro, y de evaluacién como distintos tipos de indicadores que permiten
determinar donde esta un individuo en relacion a donde quisiera o deberia estar. Pero también
esta contenido dentro de los propios sujetos, en la medida en que internalizan las reglas del juego
y ajustan sus aspiraciones y ambiciones personales a las metas y fines politicos aprobados por el
gobierno.

¢, Coémo es posible acceder a esas estructuras internalizadas como habitus, esquemas y
modelos mentales?. Teun van Dijk sugiere que el discurso es una via de acceso posible a las
estructuras cognitivas sociales. La siguiente seccion explica por qué.

2.4. Las estructuras cognitivas: relacion Sociedad-Discurso-Cognicion

La obra de Teun van Dijk se enmarca en el campo de los llamados Estudios Criticos del
Discurso (ECD)." Segun Fairclough y Wodak (2000) esta corriente entiende al discurso como una
forma de practica social por lo que establece una relacion dialéctica entre discurso y sociedad en
la cual ambos se moldean mutuamente.

Las practicas discursivas pueden tener efectos ideolégicos de peso, es decir, pueden ayudar a
producir y reproducir relaciones de poder desiguales entre (por ejemplo) las clases sociales, las
mujeres y los hombres, las mayorias y las minorias culturales o étnicas, por medio de la
manera como representan los objetos y situan las personas (Fairclough y Wodak, 2000, 368).

16 Anteriormente la denominacion aceptada era la de Analisis Critico del Discurso (ACD) pero
recientemente van Dijk optd por la de ECD debido a que estos estudios no proponen ningun tipo de
analisis especifico, sino solo constituyen una orientacion critica en el estudio del discurso como practica
social (http://www.discourses.org). Se denomina “critico” porque se postula como heredero y renovador
de la tradicién de la Teoria Critica de la Escuela de Frankfurt (van Dijk, 2000a, 25).
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Segun estos autores los ECD sostienen que:

1. La aproximacién del analisis del discurso focaliza un problema social, no un problema
exclusivamente linguistico.

Las relaciones de poder son elementos discursivos.
El discurso constituye a la sociedad y a la cultura asi como es constituido por ellas.
El discurso realiza una labor ideoldgica.

ok 0N

El discurso es histérico. Todo discurso remite siempre a otros discursos contemporaneos y
producidos con anterioridad.

El vinculo entre el texto y la sociedad esta mediado por la cognicion.
El discurso es una forma de accién social.

Muchos estudios llevados a cabo con esta orientacion estan dedicados a analizar la
manera en que los discursos expresan, modelan, reproducen y cuestionan las desigualdades
sociales y los prejuicios contra minorias sociales como inmigrantes, negros, arabes, mujeres, etc.
van Dijk se vale en sus analisis de estos discursos de la nocion de ideologia:

El marco tedérico general de mi enfoque de la ideologia se puede resumir en un triangulo
formado por los conceptos Cognicidon, Sociedad y Discurso. O sea, en primer lugar, es
necesario estudiar el estatuto, la organizacién interna y las funciones mentales de la ideologia
en términos de cognicién social. En segundo lugar, las condiciones y funciones de las
ideologias obviamente no son solo cognitivas sino también sociales, politicas, culturales e
histéricas. Y en tercer lugar, las ideologias se forman, cambian y se reproducen en gran medida
a través del discurso y la comunicacion socialmente situados (van Dijk, 2000a, 9. véase la
llustracion 1).

DISCURSO
Estnucturas
lingii sticas o
discursivas

Semidtica cognitiva

Inteligencia artificial

Psicologia cognitiva
Lagica

Sociolingdl stica
Bnografia del habla
IDEOLOGIA Pragmatica
Estructuras

ideclagicas

Representacioness
socigles
Psicalogia social
Antropologla cognitiva

COGHICION
Estructuras
cognitivas

SOCIEDAD
Estructuras
socigles

llustracién 1: Relaciones entre ideologia, sociedad, discurso y cognicion y
disciplinas que las estudian (elaboracién propia en base a van Dijk 2000a)
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Como muestra el esquema de la llustracién 1, las relaciones entre discurso y cognicion son
objeto de estudio de la semidtica cognitiva, la inteligencia artificial, la l6gica y la psicologia
cognitiva. Las relaciones entre discurso y sociedad son estudiadas por la sociolinglistica, la
pragmatica y la etnografia del habla. En tanto las relaciones entre sociedad y cognicién han sido
abordadas por la psicologia social, la antropologia cognitiva y los estudios sobre representaciones
sociales. van Dijk define la cognicion social, como “la combinacién de representaciones mentales
socialmente compartidas y los procesos de su uso en contextos sociales” (idem, 70).

Cabe destacar que el concepto de ideologia de van Dijk no deriva de ninguno de los
conocidos, sino que elabora uno propio completamente nuevo. Para él las ideologias son
sistemas de creencias facticas y evaluativas que conforman esquemas o modelos mentales
residentes en la memoria semantica o social, representables como redes conceptuales que
expresarian conexiones neuronales.

Con “ideas” o “creencias” se refiere a cualquier pensamiento que puede ser considerado
verdadero o falso o con el que se pueda acordar o disentir. Pero no se pretende que las ideologias
sean siempre falsas, equivocadas o engafosas. La verdad o falsedad de las creencias depende
de los criterios de verdad aceptados dentro de una cultura dada (idem, 43). Su equivalente en el
plano discursivo son los enunciados y en el plano légico las proposiciones. Estas expresan las
creencias sin confundirse con ellas. Un concepto, en cambio, no es una creencia porque no puede
ser verdadero ni falso. En su enfoque,

1. Las ideologias pertenecen al campo del pensamiento, lo simbdlico y lo cognitivo.

2. Las ideologias son de caracter social, no individual y suelen estar asociadas a intereses de
y conflictos entre grupos. Se las usa para legitimar u oponerse al poder y la dominacion.

3. Se expresan en y son modeladas por el lenguaje o el discurso. Las funciones que se les
atribuyen de ocultamiento, legitimacion y manipulacién son funciones discursivas o
semioticas. Los discursos no son las uUnicas practicas sociales en las que se pueden
expresar las ideologias, ni cualquier discurso es ideolégico, pero son un medio privilegiado
para analizar su expresion y reproduccion. El discurso permite "ver" las ideologias.

Una ideologia no es una visién del mundo, pero contiene los principios que forman /a base
de tal vision. No sdlo da sentido sino que también regula las practicas sociales. La mente, en la
que residen las ideologias, no se entiende en el sentido dualista mente/cuerpo sino como “una
propiedad especifica del cerebro-en-el-cuerpo” (van Dijk, 2000a, 33) segun los postulados
actuales de la neurociencia. La metafora dominante cuando se habla de la mente (la de la
computadora o del "procesamiento de informacion") no es del todo inexacta pero es incompleta,
porque ademas de percibir, registrar, comprender, recordar, pensar y hablar la mente también
tiene una dimensién social. "En sintesis, la mente, o la memoria, es un depésito de creencias, y al
mismo tiempo se define por los mecanismos (procesos, estrategias, actividades mentales) que
producen y procesan esas creencias" (idem, 38).

Las creencias sociales o socioculturales de caracter general o abstracto, desligadas de un
contexto, y compartidas con los demas miembros de nuestro grupo social se almacenan en la
memoria semantica o social, a diferencia de las creencias sobre episodios concretos (hechos,
eventos, situaciones, etc.) condicionados por un contexto, de los que hemos sido testigos o en los
que nosotros mismos hemos participado, que se almacenan en la memoria episédica o personal
(idem, 51)."” De manera que las ideologias constituyen un tipo de creencia sociocultural general
(véase la llustracion 2). Aunque cada persona puede presentar una version personal, incompleta o
incoherente de una ideologia, filtrada por su experiencia personal, "tan pronto como hablamos de
grupos y sus conocimientos o ideologias, abstraemos esas diferencias individuales" (idem, 50).

17 Los términos memoria episédica y memoria semantica designan "distinto tipo de procesos y
representaciones mentales y sus funciones" y no necesariamente se corresponden con diferentes
regiones del cerebro, aunque podrian hacerlo.
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llustracion 2: Ubicacién de las ideologias en la organizacién de la memoria (elaboracion propia en
base a van Dijk 2000a)

Las creencias pueden representarse en forma simplificada como redes de proposiciones y
los conjuntos de creencias, como las ideologias, como diferentes tipos de esquemas (guiones,
marcos, scenarios, mapas cognitivos, etc.). Los estudios cognitivos suelen distinguir
convencionalmente esquemas de objeto, de acontecimientos, de personas, de grupos, de rol, de
interaccion, narrativos, de orientacion y otros (idem, 80-81). Habitualmente ellos consisten en un
numero de categorias basicas dispuestas en cierto orden y jerarquia y un numero variable de
nodos terminales que representan categorias subordinadas. Los esquemas son representaciones
de la organizacion légica que puede tener en la mente nuestro conocimiento social y culturalmente
compartido.™

Entre las creencias que integran las ideologias se encuentran también las actitudes y los
valores. Las primeras son creencias evaluativas generales compartidas socialmente. Los
segundos representan objetivos ideales por los cuales luchar reconocidos culturalmente que
fundan un orden moral. Aunque los individuos pueden juzgarlos (actitud) como positivos o
negativos y aceptarlos o rechazarlos.

Mientras que los esquemas descritos hasta aqui son de caracter social o cultural, las
representaciones individuales e interpretaciones subjetivas de acontecimientos derivados de la
experiencia personal conforman los que se denominan modelos mentales, de caracter personal.
Los modelos mentales son la interfaz entre las representaciones sociales compartidas y las
practicas personales. La comprension individual de un discurso conlleva la construcciéon de un
modelo mental sobre su contenido. Al producir un discurso el modelo mental es el punto de partida
que es expresado por el discurso. Del mismo modo las experiencias de la vida cotidiana conllevan
la construccion de modelos mentales que incluyen la informacién sobre lo acontecido junto con
informacién sobre el modo como ello se experimentd y la interpretacion personal que se le dio.
Estos modelos de experiencia son los que constituyen nuestra realidad y no los eventos mismos.

Los esquemas generales disponibles pueden ser “activados” y “aplicados” en situaciones
especificas (idem, 113). Por otra parte, algunos esquemas pueden ser abstraidos y generalizados
para ser aplicados a situaciones diferentes a las que motivaron su construccion. Esto es lo que

18 Existe otro tipo de graficos que pretenden representar las conexiones fisicas entre neuronas, pero van
Dijk no los considera en el texto citado.
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ocurre con la abduccion, las comparaciones y las metaforas (Lakoff y Johnson, 2007) como la que
sostiene que LAS PERSONAS SON EMPRESAS, mencionada en la seccion anterior.

Como los esquemas se usan para percibir el mundo, interpretarlo y actuar en él, adoptar la
metafora de que LAS PERSONAS SON EMPRESAS conduce a comportarse como una empresa
y a interpretar las acciones de las demas personas del mismo modo. Esto incluye definir una
mision, vision y un plan estratégico para la propia vida, relacionarse con otras personas en
términos de clientes, proveedores, socios 0 competidores, considerar el propio nombre como una
marca que puede ser posicionada frente a otras de formas mas o menos convenientes, considerar
las propias cualidades como ventajas competitivas o capital que puede ser acumulado, el tiempo
que le dedicamos a otros como una inversion de la que cabe esperar algun beneficio, etc.

Los esquemas difieren en su distribucién en las poblaciones: algunos son universales,
otros idiosincraticos, y algunos son culturales. Los culturales no son ni exclusivos de ciertos
individuos ni compartidos por todos los seres humanos, sino compartidos por miembros de
sociedades particulares. La antropologia cognitiva se ha ocupado de los esquemas culturales, de
la parte cultural de la cognicién. Gregory Bateson (1992) es considerado un precursor del
concepto de marco. Clifford Geertz (1990) propuso entender la cultura como compuesta por
estructuras similares a los esquemas:

[...] para llegar asi a una imagen mas exacta del hombre, deseo proponer dos ideas: la primera
es la de que la cultura se comprende mejor no como complejos de esquemas concretos de
conducta -costumbres, usanzas, tradiciones, conjuntos de habitos- como ha ocurrido en
general hasta ahora, sino una serie de mecanismos de control- planes, recetas, férmulas,
reglas, instrucciones (lo que los ingenieros de computacién llaman «programas»)- que
gobiernan la conducta. La segunda idea es la de que el hombre es precisamente el animal que
mas depende de esos mecanismos de control extragenéticos, que estan fuera de su piel, de
esos programas culturales para ordenar su conducta (Geertz, 1990, 51).

Para Casson (1983, 429) los esquemas son "los bloques con los que se construye la
cognicion". Son abstracciones conceptuales que median entre los estimulos recibidos de los
érganos sensoriales y las respuestas conductuales. Sirven de base a todo procesamiento humano
de informacion, como la percepcion, la comprension, la categorizacion y el planeamiento, el
reconocimiento y la evocacion, la resolucion de problemas y la toma de decisiones. Son
estructuras de datos procesadoras de datos, a la vez que planes o pautas para la accion.
Procesos activos cuya actividad primaria es la construccién de interpretaciones de la experiencia
(idem, 438). Para Rumelhart "hay esquemas para representar nuestro conocimiento acerca de
todos los conceptos” (citado en Casson, 1983).

Segun Rice (1980) se puede pensar un esquema como un patrén abstraido en el cual o
sobre el cual se puede organizar la informacién, o como una especie de programa de analisis
(sintactico), al mismo tiempo estructura y proceso. Un conjunto de reglas o estrategias para
imponer orden en la experiencia. En la percepcion los esquemas tienen una funcién de
asimilacién: trabajan para reconocer y procesar los inputs. En la memoria proveen la organizacién
para el almacenamiento de los recuerdos, y pueden reorganizar estos recuerdos ante nueva
informacién o metas cambiantes. En la evocacion los esquemas proveen las reglas para ordenar
los recuerdos, y para determinar "lo que debe haber sido" ante cualquier laguna que se detecte.

Puede pensarse en la posibilidad de identificar el esquema cultural para el concepto de
“desarrollo” en un grupo humano, como los trabajadores y funcionarios del Ministerio de Desarrollo
Humano. Esos esquemas residirian en la memoria institucional,” entendida (por analogia con la
memoria semantica) como el conjunto de estos esquemas que posee una institucion para definir y
tratar los problemas que son de su competencia, y de los cuales cada integrante del grupo tiene
sus propia versién personal o modelo mental. Dadas las relaciones expresadas entre sociedad,
cognicion y discurso, el analisis de este ultimo se constituye en una via posible de acceso a las

19 Para la nocidén de “memoria institucional” véase Bertranou (2004) y Martinez Nogueira (2004).
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estructuras cognitivas compartidas por el grupo.

Eso es precisamente lo que se intenta en este estudio a partir del analisis de los
documentos y las entrevistas al personal del organismo mencionado. El conjunto de estos
esquemas constituyen algo semejante a lo que van Dijk denomina ideologia, en tanto sistema de
ideas o creencias propias de un grupo. En este caso, se trata de un grupo profesional y las
creencias se refieren a lo que es su tarea distintiva: trabajar por el desarrollo. Esta tarea se encara
centralmente en el capitulo 7.

Para cerrar este capitulo, es importante que quede claro como se articulan en este trabajo
los conceptos de modo de regulacién, gubernamentalidad y esquemas mentales. Si bien proceden
de diferentes enfoques tedricos que dificiimente podrian reducirse entre si completamente, aqui
concurren en forma solidaria y complementaria para explicar como se articula el cambio en las
estructuras sociales con el cambio en las conductas de los actores sociales. Esto es posible
porque los tres se refieren a los modos de regulacion o gobierno de la conducta de los individuos
en un momento dado de una sociedad determinada.

Se ha visto que un modo de regulacién incluye los principios por los cuales se regulan los
comportamientos de los actores economicos, y que ellos incluyen leyes y reglamentos explicitos,
asi como condicionamientos o limitantes externos y normas implicitas, como “costumbres y
disposiciones” de los individuos, de manera tal que se asegure la reproduccién del sistema. Tales
normas y disposiciones internalizadas o “incorporadas” (como diria Bourdieu), son esquemas
mentales, mediante los cuales los individuos interpretan el mundo y orientan su conducta.

&Y cdmo es posible que muchas personas y grupos sociales enteros lleguen a mutar sus
esquemas mentales en forma similar o complementaria sin que exista una voluntad superior que
deliberadamente y en forma planificada oriente semejante proceso?. A través de las tecnologias
de gobierno y las tecnologias del yo que van modelando un determinado tipo de subijetividad
propio de la época, en la medida en que todas las personas de una sociedad dada son sometidas
a tratamientos similares en las instituciones de dicha sociedad por sus agentes: maestros,
médicos, psicélogos, coaches, trabajadores sociales, medios de comunicacion, publicidad, policia,
etc. La manera de gobernar (regular) la conducta de un tipo especifico de sujeto en un momento
dado de una sociedad determinada es lo que Foucault llama gubernamentalidad.

Asi se ve que mientras que la teoria de la regulacion focaliza su atencion en las estructuras
macroeconomicas, supone la existencia de sujetos “sintonizados” con dichas estructuras. La
sintonizacién se da a través de los esquemas mentales y culturales compartidos. La manera en
que estos llegan a ser incorporados por los individuos es a través de las tecnologias del yo y de
gobierno correspondientes al tipo de gubernamentalidad de la sociedad considerada. Por lo tanto,
la gubernamentalidad es la forma de “regular” la conducta de los individuos a través los tipos de
esquemas mentales que resultan compatibles con las macroestructuras econémicas y sociales
vigentes. Pero este proceso no es determinista ni estd comandado por una voluntad superior que
sigue un plan maquiavélico. Constituye un emergente de la interaccién social, siempre conflictiva,
con resultados siempre imperfectos y contradictorios y que resulta en ajustes mutuos siempre
precarios y transitorios.

El préximo capitulo trata sobre el ultimo de los grandes cambios en el modo de regulacion:
el pasaje del fordismo al posfordismo. La crisis del primero se tradujo en una serie de reformas
tendientes a establecer una nueva forma de regulacion: reformas econémicas, reforma del Estado
y un nuevo tipo de politicas sociales basadas en la nocion de Desarrollo Humano. Tal es el
contexto histérico en el que surgieron y al que responden los programas que son objeto de
analisis.
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Capitulo 3. El contexto de la problematica

Este capitulo expone el contexto histérico en el que surgieron los programas analizados.
Pero esa exposicion no se hara meramente como quien mira el diario del dia de su nacimiento
para saber qué otros eventos ocurrieron en la misma fecha. Se hara referencia fundamentalmente
a hechos y procesos efectivamente vinculados, aun cuando en las primeras paginas el lector
tenga la sensacion de encontrarse muy lejos de la Provincia de Buenos Aires y del tema de este
trabajo.

Los programas analizados responden todos a un mismo enfoque de politicas publicas que
no ha sufrido grandes cambios a lo largo del periodo de estudio, por lo que se aprecia mejor
cuando se lo contrasta con el enfoque al que sustituyd. Hacer esta comparacién obliga a
remontarse a la década del setenta y a otras latitudes, pues se trata de un cambio del tipo que
Hall llama paradigmatico, incluyendo una serie de transformaciones politicas muy profundas a la
vez que de alcance mundial y de larga duracién. La comparaciéon se hara en forma sintética y
esquematica, explicando sélo lo necesario a los fines de comprender lo que sigue, pues el foco de
este trabajo no estd en el cambio mencionado sino en las caracteristicas de disefio de los
programas provinciales seleccionados.

El contexto inmediato es el de la Reforma del Estado Provincial durante la década del
noventa. Pero esta reforma se realizé siguiendo lineamientos, modelos y doctrinas generados en
las dos décadas anteriores a raiz de una crisis sistémica mundial que obligd a buscar nuevas
maneras de producir, de administrar la produccion y las empresas, y finalmente nuevas maneras
de administrar un nuevo tipo de Estado, con nuevos roles, en un mundo globalizado con
mercados abiertos. El capitulo trata entonces de dichos cambios, siempre mostrando las
conexiones efectivas y eficientes entre los hechos en vez de solo suponer una “influencia”
indeterminada, aunque sin implicar causalidad. Se trata en cambio de conocer la génesis del
objeto de estudio, como se indicé en el capitulo anterior.

A tal fin se comienza por describir la crisis del fordismo como modo de regulacion
predominante hasta fines de los afos setenta. Luego se vera la secuencia de eventos que
condujeron a los procesos de Reforma del Estado enfocando lo ocurrido en América Latina y
enfatizando las politicas y modelos que orientaron las reformas. Esto conducira a comentar el rol
que tuvieron en este proceso la crisis de la deuda externa latinoamericana, el Consenso de
Washington, el Caracazo y los estallidos sociales. Todo ello en el mismo afio en que caia el muro
de Berlin, el PNUD publicaba el primer Informe Mundial de Desarrollo Humano y el exitismo de
Fukuyama sobre el fin de la historia coexistia con el temor de los organismos internacionales a
que fracasen las reformas econdmicas en la regiéon. Un producto de ese contexto es el
Gerenciamiento Social, modelo que inspir6 el disefio de los programas sociales examinados en el
capitulo 5.

Este viaje en el tiempo se ha programado en escalas. La primera (seccién 3.1) va desde la
crisis del fordismo en la década del 70 hasta el surgimiento y difusion de la Nueva Gestion Publica
a fines de los ochenta. La segunda (seccion 3.2) expone la agenda de las reformas econémicas y
la agenda de la reforma social (1989 a 1995). La ultima (seccién 3.3) relata la instalacién en la
Provincia de Buenos Aires de las politicas y modelos vistos en la seccion anterior, desde 1996
hasta el fin del periodo que abarca el estudio, y que coincide con el fin de la gestion del
Gobernador Felipe Sola.

3.1. De la crisis del fordismo a la Nueva Gestion Publica

La crisis del modo de regulacion fordista comenzé a fines de los afios setenta. EI 8 y 9 de
junio de 1980 el entonces “Grupo de los 7” paises mas industrializados (abreviado G-7, hoy G-8,
desde la inclusién de Rusia) realizé su periddica Cumbre, esta vez en Venecia. Lipietz (1994, 12)
asegura que en esa reunion,
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[...] se llega a un consenso acerca de que el fordismo estaba acabado, de que, en nombre de la
lucha contra la inflacién - que era la forma de expresién de la caida de la tasa de beneficio- la
Unica solucién era romper la vieja rigidez. Las palabras «romper la vieja rigidez» son expresion
del fin del fordismo, la sefal oficial de su fin.

El paradigma tecnolégico compatible con la flexibilizacion se puede describir como
taylorismo + mecanizaciéon + robotizacion. EI modo de regulacion correspondiente hubo de
desmontar las instituciones anteriores como la negociacién colectiva y el Estado de Bienestar. La
nueva politica recibié el nombre de monetarismo, perteneciente a la produccion tedrica de la
Escuela de Chicago.

El consumo en masa fue sustituido por el consumo diferenciado. En consecuencia la
produccion de bienes estandarizados, dio lugar a la produccion de bienes diferenciados
destinados a los diversos segmentos de mercado (fargets). Esto es técnicamente facilitado por la
adopcion de maquinas flexibles y de una relacién salarial igualmente flexible. Requiere ademas de
la realizacion de estudios de mercado, a fin de identificar las preferencias de segmentos
especificos y asi poder disefiar productos especialmente orientados a ellos. El conjunto de los
cambios enumerados constituyeron una nueva articulacion de modo de regulacion y régimen de
acumulacion, que Lipietz propone denominar neotaylorismo o neofordismo, en consideracion a
que solo agrega la robotizacion sin modificar el paradigma tecnoldgico.

La otra via para salir de la crisis del fordismo fue, precisamente, modificar el paradigma
tecnolégico (el taylorismo) reconstituyendo la unidad entre trabajo manual e intelectual,
permitiendo a los trabajadores tener control del proceso productivo y realizar innovaciones.
Obteniendo, en una palabra, el compromiso de los trabajadores en la lucha por el aumento de la
productividad y la calidad mediante su implicacion responsable en el proceso productivo. Para ello
se implementaron técnicas como los circulos de calidad y productividad, la rotacion de tareas, o la
polivalencia funcional de los trabajadores, asi como distinto tipo de incentivos. Lipietz identifica
diferentes variantes de esta via de salida del fordismo, segun el nivel al que se realiza la
negociacién de la implicacién obrera (a nivel de fabrica, de rama o de la sociedad en general). Ello
da lugar a las variantes denominadas foyotismo’ y kalmarismo, y a una tercera a la que no asigna
una denominacioén especial (Lipietz, 1994, 20-21).

De modo que la salida del fordismo no fue idéntica en todo el mundo. Coexisten
alternativas basadas en diferentes combinaciones de dos estrategias basicas: flexibilidad e
involucramiento. Es importante resaltar esta diversidad, porque algunos autores sostuvieron
tempranamente la existencia de una unico RA-MR, al que denominaron especializacién flexible
(Piore y Sabel, 1984; Sabel, 1989; Saba, 2000). Todavia en 1998 David Harvey expresaba la
incertidumbre y la necesidad de juzgar con prudencia el escenario resultante de la crisis del
fordismo, a pesar de mostrar su inclinacion a adoptar la hipétesis de la acumulacién flexible:

La fragmentacion de este sistema desde 1973 ha inaugurado un periodo de cambios rapidos,
de flujo e incertidumbre. No esta en modo alguno claro si los nuevos sistemas de produccién
y comercializacion, caracterizados por procesos y mercados laborales mas flexibles, movilidad
geogréfica y rapidos desplazamientos en las practicas de consumo responden al titulo de un
nuevo régimen de acumulacién, y si el renacimiento de la iniciativa empresaria y del neo-
conservadurismo, junto con el giro cultural hacia el posmodernismo, responden al titulo de un
nuevo modo de regulacion. Siempre existe el riesgo de confundir lo transitorio y lo efimero con
transformaciones mas fundamentales en la vida econdémico-politica (Harvey, 1998, 146.
Negritas agregadas).

Aqui interesa comparar el conjunto de estas nuevas estrategias con las que fueron tipicas
del fordismo para destacar los cambios producidos en el modo de regulacion a partir de mediados
de los afios 70. Se vera mas abajo que cambios concomitantes se produjeron en las teorias sobre
administracién de empresas, alcanzando finalmente a la administracion publica. De las
innovaciones mencionadas merecen destacarse como relevantes para el presente analisis las
siguientes:

1 Para una descripcién detallada del toyotismo véase Monden (2001) y Coriat (1992). Para una descripcion
mas detallada de los diferentes modelos posfordistas véase Lipietz (1994) y Boyer (1994).
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Segmentacion del mercado de trabajo: En busca de mayor flexiblizacion se recurrié a la
subcontratacién, la tercerizacion, los sistemas laborales familiares y domésticos, el trabajo a
tiempo parcial, el trabajo a domicilio, a destajo y la produccién de series pequefias. Todo ello
simultaneamente, porque también se segmenté el mercado de trabajo. Existe una gran diversidad
de situaciones y el panorama no es igual en todas las ramas y sectores productivos (véase la
llustracion 1). En algunos sectores persiste un nucleo reducido de trabajadores protegidos con un
contrato laboral rigido, mientras que las partes del proceso productivo tercerizadas son realizadas
por trabajadores auténomos a destajo, a domicilio, a tiempo parcial o por pymes familiares o
asociativas que pueden contar o no con personal con contratos flexibles de diverso tipo.

Empleo autonomo

Primer grupo periférico
Mercado secundario de trabajo
Flexibilidad numeérica

Grupo del nficleo
Mercado primario de trabajo
Flexibilidad funcional

por agencias

2
g
g
3
E...

sope
BOuodgng

Mas tercerizacion

llustracién 1: Estructuras del mercado de trabajo bajo las condiciones
de la acumulacion flexible (Fuente: Curson, Chris (ed.) Flexible
patterns of work. Tomado de Harvey, 1998, 174)

Tercerizacion de la produccidon: Las empresas descentralizan su produccién
tercerizandola y se quedan con “el corazén del negocio” (core business). Mediante esta estrategia
(Coriat, 1997) se evitan algunos riesgos y se bajan costos induciendo a las pymes contratistas a
competir entre si hasta la sobreexplotacion. Esto se relaciona con el siguiente punto.

El valor de la informacién: con la mundializacién e informatizacion de las operaciones
financieras, la extensién de las redes y el funcionamiento de los mercados financieros y de
capitales las 24 hs., el acceso a y el procesamiento de informacién precisa, actualizada al dia o al
minuto se ha convertido en una mercancia de altisimo valor. “El acento puesto en la informacion
también ha engendrado un vasto conjunto de servicios empresarios y de consultorias de alta
especializacién, capaces de proporcionar la informacién al minuto sobre las tendencias del
mercado y los analisis de datos instantaneos” (Harvey, 183).

Esta situaciéon también ha dado lugar al desarrollo de instrumentos de analisis como el
panel de control o tablero de comando, que permite a un empresario 0 gerente monitorear el
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funcionamiento de su empresa o de un mercado al instante, en base a un conjunto de indicadores
seleccionados. Asimismo ha dado lugar al crecimiento de los servicios a la produccion?, entre los
que se cuentan las consultoras que ofrecen servicios de informacion, no sélo a las empresas, sino
también al Estado.

Concentracioén y rol de las Pymes: Se observan dos tendencias opuestas: por un lado
se aceleraron las fusiones de grandes empresas aumentando la concentracién; por otra parte

[...] también florecieron las pequefias empresas, las estructuras organizativas patriarcales y
artesanales. Hasta el empleo autbnomo, que venia declinando de manera constante en los
Estados Unidos desde 1950 [...] tuvo un resurgimiento sustancial después de 1972,
expandiéndose en mas del 25% en menos de una década (Harvey, 1998, 182).

La gran empresa fordista integrada vertical y horizontalmente es reemplazada por
empresas descentralizadas, especializadas en una actividad que constituye el nucleo de su
negocio (su core business), articuladas con una red de proveedores y contratistas en los que
descentralizan numerosas actividades secundarias. Una estrategia con variantes conocidas como
tercerizacién, externalizacibn o outsourcing. Ademas las grandes empresas también se
descentralizan en el sentido de que localizan numerosos establecimientos en diferentes paises
(offshoring), en busca de mejor calidad de la mano de obra y condiciones mas liberales en
términos de regimenes fiscales, de proteccion del trabajo, etc. Mediante esta estrategia (Coriat,
1997) se evitan riesgos y se bajan costos induciendo a las pymes contratistas y a los paises
anfitriones a competir entre si.

Benjamin Coriat llama la atencién sobre la correspondencia entre las caracteristicas del
nuevo paradigma tecnoldgico y las de los nuevos modelos de organizacion de empresa.® Coriat
periodizé el proceso de internacionalizacion de los mercados a lo largo del siglo XX en tres
etapas, a las que denominé internacionalizacion, mundializacion y globalizaciéon. A cada una de
ellas le correspondié un tipo de tecnologia, una forma de organizacion del trabajo y un modelo de
firma. Lo que él mismo denomina “el modelo 3 x 3” (Coriat, 1997, 41. Véase la Tabla 2).

A la etapa de la internacionalizacion corresponde la mecanizacion rigida en el eje de las
tecnologias, destacandose la linea de montaje, la segmentacion, simplificacion y estandarizacion
de la “Onica mejor manera” de hacer las cosas (one best way), orientadas a la produccion en
grandes series de bienes uniformes, indiferenciados, a fin de alcanzar economias de escala. La
estructura organizativa de la firma adecuada a este sistema fue la gran empresa integrada vertical
y horizontalmente, cuyo paradigma para Alfred Chandler fue General Motors, en tanto para Coriat
(1997, 47) lo fue Ford.

Segun el neoinstitucionalista Ronald H. Coase, la gran empresa fordista era eficaz porque
permitia bajar los costos de transaccion y los derechos de propiedad, al reducir el volumen de
materias primas y servicios que deben ser adquiridos en el mercado (Coriat, p. 48). Es por eso
que para Coriat “Ford es Coase a la décima potencia”. Preferia tener sus propios bosques, trenes
y barcos, antes que tener que pasar por el mercado, salvo para vender sus autos. De esta manera
la gran firma integrada internalizaba todas las etapas posibles del proceso productivo y de la
distribucion.

La mundializacion es la etapa que abarca las décadas de 1960 y 1970, cuando se produce
la introduccion de las computadoras en las fabricas en algunas industrias. Pero no todavia como
parte del proceso productivo mismo, sino como medios de registro y procesamiento de
informacién. Con la adopcion de las computadoras se difunde el enfoque sistémico, del cual es un
emergente la escuela sueca de organizacion del trabajo, llamada escuela sociotécnica, que

2 Los servicios a la produccion son servicios para las empresas que las eximen de tener que contar con
un departamento de servicios propio. Entre ellos se cuentan los servicios de transporte, transferencia de
fondos, seguros, comunicaciones, servicios legales, innovaciones, desarrollo, administracién, limpieza,
contratacién de personal, tecnologia de producciéon, mantenimiento, distribucion, almacenamiento y
seguridad.

3 La Tabla 1 resume los principales cambios producidos en el pasaje del fordismo a los nuevos modelos de
desarrollo.
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sustituye al obrero individual taylorista por pequefios grupos de trabajo multifuncionales
cooperativos, capacitados para gestionar en forma grupal y semiauténoma una produccién
diferenciada y para montar productos alternativos.

La etapa de globalizaciéon se inicia a partir de los afios 80 con la adopcién de la
automatizacion flexible o programable y el uso masivo de tecnologia informatica aplicada al
proceso productivo mismo. Este cambio tiene un alcance diferente en las distintas ramas, pero se
presenta en todas, incluso en las mas tradicionales como la textil, que adopta cortadoras laser.

Tabla 1: Cambios operados tras la crisis del fordismo en aspectos seleccionados del modelo de

desarrollo. Elaboracion propia en base a Coriat (1997) y Harvey (1998).

Cambios en Fordismo Nuevos modelos de desarrollo
Mercados internos (nacionales) Mercados internacionales e internos
Mercados .
unicos segmentados
Libertad de Mercados nacionales cerrados, Mercados abiertos, liberalizacién del
comercio protegidos comercio internacional
Taylorismo: profundizacion de la Implicacién responsable negociada:
division del trabajo, gran numero de |autonomia e iniciativa del trabajador
puestos y roles, tareas para controlar el proceso de trabajo e
) estandarizadas en movimientos innovar en busca de mayor calidad y
Paradigma simples repetitivos, controlados por | productividad. Rotacion de tareas,
tecnoldgico las maquinas. polivalencia funcional.
Produccién en masa de bienes Produccion diferenciada orientada a
estandarizados no diferenciados, diferentes targets o segmentos de
consumo en masa mercado
RA: Norma de Consumos diferenciados (de élite,
Consumo de masas
consumo etc.)
Mergado de Pleno empleo Altos niveles de desempleo estructural
trabajo
keynesianismo monetarismo
Flexibilidad laboral, contratos
Contrato laboral rigido, convenios temporarios o de tiempo parcial,
colectivos de trabajo, estabilidad y disminucion o desaparicion de la
proteccién laboral proteccién laboral, segmentacion del
Modo de mercado de trabajo (ver llustracion 5)
regulacion Sindicatos poderosos Sindicatos debilitados
: : . Nuevo rol del Estado, subsidiario,
Estado de bienestar, interviene en la AR L
p i privatizacion de empresas publicas,
economia como empresario y T g A
. X tercerizacién de servicios publicos,
mediante reglamentaciones para . c
. desregulacién (flexibilizacién de las
corregir los errores del mercado .
reglamentaciones)

En un movimiento inverso al del fordismo, la firma actual externaliza gran parte del proceso
productivo y de la gestion administrativa, quedandose soélo a cargo del corazén o ntcleo del
negocio, aquello que es su saber-hacer especifico (Coriat, 1997, 49). Esta estrategia es referida
como descentralizacion, fragmentacion, desintegracion, tercerizacion* o externalizacion.

4 Es importante no caer en la confusion corriente entre tercerizacién y terciarizacion. La primera expresion
se refiere a la fragmentacion y distribucidon de las tareas que realiza originalmente una Unica empresa en
un cierto numero de empresas contratistas (ferceros), generalmente pero no necesariamente de menor
tamafo que la empresa original. Por ej. una empresa automotriz puede encargar a una pyme
metalmecanica la fabricacion de ciertas piezas para sus automdviles, a un taller encargarle que los pinte,
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Tabla 2: El modelo 3 x 3: correspondencia de los paradigmas tecnoldgicos, las formas de organizacion del
trabajo y los modelos de firma en las tres etapas de la internacionalizacién de los mercados (Elaboracion

propia en base a Coriat, 1997).

~ . . Eje Org. del Eje modelo de
Anos Etapa Eje tecnologias ) 9- jem
Trabajo firma
Taylorismo y fordismo.
Trabajo parcelado,
Hasta fin | Internacio- Mecanizacion rigida :ﬁg\?itrlrzli\é%tggn gﬁgggz ’ i i
de la lIGM | nalizacion 9 tos p Americano: Firmas
para maximizar la gigantes totalmente
productividad del puesto | jntegradas en busca
de trabajo individual de economias de
Introduccién de las | Escuela sociotécnica escala. Ej. Ford y
. |computadoras para |sueca o sistémica. General Motors
. . | Mundializa- : ~
60'sy70's | .. registro y Pequenos grupos
cién : ) .
procesamiento de polivalentes. Trabajo en
informacién equipos cooperativos
Escuela japonesa:
basada en el chido-ka'y .
o RS Japonés: se queda
Informatizacion y el just-in-time. Grupos
. . T ) . con el core del
80’s hasta |Globaliza- |automatizacion multifuncionales y . .
. ; . ; negocio y externaliza
hoy cién flexible o programable | circulos de calidad. Re-
. ) S . el resto del proceso y
de la produccién integracién del trabajo R
) tareas (tercerizacion)
manual e intelectual.
Implicacién negociada

Como cabe imaginar, una produccién mas flexible y empresas descentralizadas no se
administran eficazmente mediante los antiguos rigidos métodos burocraticos. La grandes
empresas-red requieren de gran conectividad a las redes de telecomunicaciones y de informacién
a fin de monitorear sus procesos productivos en tiempo real y gestionar el flujo de la demanda.
Con la mundializacién e informatizacion de las operaciones financieras, la extension de las redes y
el funcionamiento de los mercados financieros y de capitales las 24 hs., el acceso a y el
procesamiento de informacién precisa y oportuna, actualizada al dia o al minuto se ha convertido
en una mercancia de altisimo valor (Harvey, 1988, 183).

En estas condiciones se desarrollaron nuevas tecnologias de gestion agiles y flexibles e
instrumentos de analisis eficaces para permitir a los empresarios 0 gerentes monitorear el
funcionamiento de las empresas y de los mercados al instante, en base a un conjunto de
indicadores seleccionados.® Asimismo se han multiplicado los servicios a la produccion®, entre los
que se cuentan distintos tipos de consultoras. El conjunto de todos estos cambios fue dando

al tiempo que contrata una empresa de limpieza para la higiene de sus instalaciones, a un estudio
contable para que haga la liquidacion de sueldos y a una empresa de transporte para que lleve su
produccion hasta los concesionarios.

La ferciarizacién, en cambio, se refiere al crecimiento del sector terciario de la economia (basicamente los
servicios financieros, de transporte, comunicaciones, etc.) a expensas de los sectores primario (materias
primas, commodities, en general produccidon agropecuaria con escaso valor agregado) y secundario
(industrias o sector manufacturero), al punto de llegar a superarlos como responsable de la mayor parte
del producto bruto interno de un pais o region.

5 Asi, por ej el “panel de control” o “tablero de comando”.

6 Los servicios a la produccién a las empresas las eximen de tener que contar con un departamento de
servicios propio. Entre ellos se cuentan los servicios de transporte, transferencia de fondos, seguros,
comunicaciones, servicios legales, innovaciones, desarrollo de producto, estrategia, marketing,
publicidad, administracién, limpieza, contrataciéon de personal, tecnologia de produccién, mantenimiento,
distribucion, almacenamiento y seguridad, etc..
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forma a un nuevo paradigma de administracion de empresas, mas adecuado a la nueva situacion,
al que el guru Peter Ferdinand Drucker, conocido como “el padre de la administracion”, denomind
sucesivamente de varias maneras: “gestion por objetivos” o “gestién orientada a resultados”
(Drucker, 1964), “gestion en tiempos turbulentos” (Drucker, 1980), “management del futuro"
(Drucker, 1992), y “gerencia del siglo XXI" (Drucker,1999). En la literatura en castellano también
este enfoque es identificado por la palabra inglesa “management”, por oposicion a la antigua
“administracién”.

Estos nuevos modelos de administracion de empresas no tardaron en ser recomendados
para la administracion del Estado. Ya en 1989 Bernardo Kliksberg,’ lo hacia en su libro “Gerencia
publica en tiempos de incertidumbre”, basandose en los desarrollos recientes de las escuelas de
negocios de los EEUU: “Cabe citar la investigacion de John P. Kotter, titular de la catedra de
comportamiento organizacional, de la Universidad de Harvard, los estudios del grupo consultor
McKinsey y los de Mintzberg (1973) en el Canada” (Kliksberg, 1989e, 38).

Los estudios del grupo McKinsey a los que hace referencia son los expuestos en el libro
“En busca de la excelencia: Experiencias de las empresas mejor gerenciadas de los Estados
Unidos”, de Tom Peters y Robert H. Waterman (1984). El estudio de Kotter (1982) se publicé en la
Harvard Business Review con el titulo “What Effective General Managers Really Do”. El otro libro
citado por Kliksberg es “The nature of managerial work”, de Henry Mintzberg (1973), profesor de la
catedra Cleghorn de Estudios de Gestidn en la Universidad McGill en Canada.®

Segun Kliksberg estos trabajos se basan en el estudio de lo que hacen los gerentes de
grandes empresas considerados “exitosos” con el fin de descubrir el secreto de su éxito para que
otros puedan alcanzarlo igualmente. Sin embargo Kliksberg no define lo que estos estudios
entienden por “éxito” en el campo de la gestion empresarial, ni si el mismo criterio de éxito es
aplicable a la administracién del Estado. Tampoco explicita como se reconoce un gerente exitoso
ni los indicadores utilizados para la seleccién de los casos que son objeto de observacién y
analisis o los criterios para la seleccién de las variables consideradas, la principal de las cuales es
el uso del tiempo. Finalmente, Kliksberg concluye que lo que las conductas observadas en los
sujetos estudiados son la causa de su éxito, y de ello deriva sus recomendaciones para la reforma
de la administracion publica en América Latina.

Cabe aclarar empero que la adopcién del “nuevo paradigma” de gestion empresarial como
modelo para la administracién publica fue un fendmeno de alcance mundial. En 1992 David
Osborne® y Ted Gaebler publicaron su libro “La reinvencion del gobierno. Como el espiritu
empresarial esta transformando al sector publico". En la primera pagina agradecen a quienes
fueron su fuente de inspiracion:

Tal vez el pensador mas influyente , individualmente considerado, haya sido Peter Drucker. Su
libro titulado The age of discontinuity, publicado en 1968, ofrecia un profético analisis de la
bancarrota del gobierno burocratico. Sus conceptos basicos, repetidos a lo largo de los afios en
otros libros y ensayos, produjeron un enorme impacto, no sélo en nosotros, sino también en
muchos de los empresarios publicos, acerca de a quién escribimos y de quién hemos
aprendido. Reconocemos también importantes deudas intelectuales para con Robert Reich,
Tom Peters, Robert Waterman y Alvin Toffler. (Osborne y Gaebler, 1994, 11).

Como se ve, compartian su deuda con Kliksberg. Los autores sostenian que se vivia una
época de cambios profundos equivalente a la de la revolucion industrial:

La dltima vez que “reinventamos” nuestros gobiernos fue en las primeras décadas del siglo XX,

7 Bernardo Kliksberg ostenta, entre otros titulos, los de Lic. y Dr. en Administracion y Dr. en Cencias
Econdmicas. Fue asesor y consultor de la ONU, OIT, ILPES-CEPAL, PNUD, BID y otros organismos
internacionales. En 1989 dirigia el Programa Regional de las Naciones Unidas de Desarrollo de la
Capacidad de Gestion del Sector Publico, que asistia técnicamente al CLAD y a los gobiernos de
América Latina.

8 En la misma universidad se desempefiaba el epistemdlogo argentino Mario Bunge, a quien Kliskberg
también cita con frecuencia.

9 David Osborne es socio de la consultora The Public Strategies Group (véase su CV breve en el sitio web
de la misma: http://www.psqg.us/team/teambios/davidbio.html . Accedido: 13/08/2012).
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aproximadamente de 1900 a 1940. Lo hicimos durante la Era de Progreso y el New Deal, para
hacer frente al surgimiento de una nueva economia industrial, que cred nuevos y grandes
problemas, asi como nuevas y grandes oportunidades en la vida norteamericana. Hoy el
mundo vuelve a estar en movimiento. El surgimiento de una economia global posindustrial y
basada en el conocimiento, ha minado las antiguas realidades en todo el mundo y ha creado
magnificas oportunidades y temibles problemas. (idem 16).

Con acierto sefialan que los cambios no son sélo tecnoldgicos ni internos sino también
econdmicos y politicos y de alcance mundial:

Se aproxima el milenio y todo cambia a nuestro alrededor. Europa Oriental es libre; el Imperio
Soviético se disuelve; la Guerra Fria ha terminado. Europa Occidental se encamina hacia la
unién econdmica. Asia es el nuevo centro del poder econémico global. Desde Polonia a
Sudafrica la democracia esta en marcha. (idem).

Se proponen suministar “algo asi como un mapa” sobre “una manera radicalmente distinta
de conducir los negocios publicos” (idem 17). La frase constituye un verdadero juego de palabras
en inglés, dado que la expresion “public business” puede traducirse ya como “asuntos publicos” ya
como “negocios publicos”. El sentido comun indicaria la primera traduccién como la mas
adecuada, sin embargo la segunda cobra pleno sentido desde el momento en que los autores
proponen “una revolucién global de corte empresarial” (idem 440) en la gestion publica que
consiste precisamente en administrar el Estado como una empresa, buscando mayor eficiencia,
productividad y beneficios. Proponen lo que ellos mismos llaman un “gobierno empresarial” (idem
20), por lo cual el juego de palabras significa “administrar los asuntos publicos como negocios”.
Proporcionan una extensa serie de experiencias de municipios, escuelas y otros organismos
estatales que ya estaban funcionando de este modo. Sus conclusiones son presentadas como
lecciones extraidas de esas experiencias y las resumen en diez puntos, a los que dedican sendos
capitulos. Ellos son:

1. Gobierno catalizador: mejor llevar el timon que remar. El core business del gobierno es
conducir, dirigir. No se puede estar en el timon y remando al mismo tiempo.

Gobierno propiedad de la comunidad: mejor facultar que intervenir directamente.

Gobierno competitivo: el gobierno debe estimular la competencia de distintas agencias del
Estado entre si y con prestadores privados (por €j. entre instituciones educativas, de salud,
de seguridad o correo postal), ofreciendo mejores servicios para atraer a los clientes, como
en un mercado (ciudadanos, ver punto 6).

4. Gobierno inspirado por objetivos en vez de por reglas. "El presupuesto debe estar guiado
por la mision" (pag. 174). Este método se conoce como “presupuestacion por objetivos”.

5. Gobierno orientado a resultados: se debe financiar el producto y medir los resultados
(outcomes) en vez del gasto (input).

6. Gobierno centrado en el cliente: los ciudadanos son considerados clientes y se debe
satisfacer sus necesidades antes que las de la burocracia estatal.

7. Gobierno rentable: ganar dinero en lugar de gastar. No se refiere a la recaudacion fiscal
sino a obtencion de ingresos por €j. por la venta de servicios estatales o de publicidad para
poder financiarlos. El gobierno es visto basicamente como un productor y vendedor de
servicios para un mercado formado por ciudadanos clientes.

Gobierno previsor: mas vale prevenir que curar.
Gobierno descentralizado: pasar de la jerarquia a la participacion y el trabajo en equipo.

10. Gobierno orientado al mercado: provocar el cambio a través del mercado. El mercado es el
mecanismo mas eficaz para distribuir recursos y su forma de funcionamiento se constituye
en modelo para la accion de gobierno. Se prefieren los mecanismos de mercado a los
mecanismos burocraticos.

Para aquellos que confundan esta receta con el viejo apotegma liberal de “achicar el
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Estado para agrandar la Nacion”, o que vean en ella la “retirada del Estado” o la propuesta de un
“Estado desertor”, los autores aclaran:

[...] el problema fundamental con el que hoy nos enfrentamos no es el de demasiado o
demasiado poco gobierno. [...] Nuestro problema fundamental es que tenemos /a clase errénea
de gobierno. No se trata de que necesitemos mas o menos gobierno, sino de que necesitamos
un gobierno mejor. Para ser mas precisos, necesitamos mejor gestion de gobierno.

La gestién de gobierno es el proceso por el cual solucionamos colectivamente nuestros
problemas y satisfacemos las necesidades de la sociedad. El gobierno es el instrumento que
utilizamos para ello. El instrumento esta obsoleto. El proceso de invencion ha comenzado.
(idem, 54. Cursivas en el original).

El 3 de marzo de 1993 el Presidente de los EEUU Bill Clinton anuncié la creacion del
Comité Interministerial (task force) "National Partnership for Reinventing Government" (NPR)™
para la reforma de la administracién publica, con el fin de crear “un gobierno que trabaje mejor,
cueste menos y obtenga los resultados que le importan a los estadounidenses”. EI Comité
funcion6 bajo la direccion del vicepresidente Al Gore, y Osborne fue el responsable de la
redaccion del informe final, presentado en septiembre del mismo afio con 384 recomendaciones
basadas en cuatro principios: poner a los consumidores primero, reducir los tramites burocraticos,
empoderar a los empleados publicos para que obtengan resultados y limitarse a lo basico (core
business). No todas las recomendaciones se pusieron en practica debido a ciertas resistencias del
Congreso. Sin embargo la experiencia sirvido de referente para las propuestas de reforma del
Estado en otros paises y el libro de Osborne y Gaebler se convirti6 en un clasico de la Nueva
Gestion Publica."

3.1.1. Caracteristicas de la Nueva Gestion Publica

El modelo de la Nueva Gestion Publica (NGP), Nueva Gerencia Publica, New Public
Management o Gestién por Resultados, comenzé a desarrollarse en paises de la OCDE
(Inglaterra,' Australia, Nueva Zelanda,' Canada) en los afios ochenta antes de ser adoptado con
fervor por el gobierno de Clinton. La NGP no constituye un cuerpo de ideas completamente
uniforme, consistentes y coherentes entre si. Diversos autores (Ramié Matas, 2001; Rusailh,
2005; Ormond y Loffler,1999) diferencian en su seno dos grandes grupos: las corrientes
“neoempresariales” y las “neopublicas”. Las primeras promueven:

« el énfasis en la economia, la eficacia y la eficiencia de los aparatos publicos,
. la clientelizacion de los ciudadanos',
+ las privatizaciones y la comercializacién de empresas publicas,

+ la contratacion externa, los vouchers y la expansion del cobro por servicios a los usuarios
para el recupero de costos,

+ la desregulacién,

10 Antes denominado National Performance Review.

11 La biblioteca del Instituto Nacional de la Administracion Publica (INAP) lo cuenta en su patrimonio.

12 Sobre la introduccion del modelo empresarial de gestion publica en Inglaterra véase du Gay (2003). Este
autor destaca que la reforma en ese pais fue presentada como un “cambio cultural’. Entre 2002 y 2004
muchos nombres de cursos de capacitacion del Instituto Provincial de la Administracion Publica (IPAP)
terminaban con la expresion “para el cambio cultural”.

13 Nueva Zelanda fue el pais que llevdé mas a fondo la implantacién de la NGP. Lo hizo bajo la gestion de
Ruth Richardson como ministra de Economia. Richardson visité en varias ocasiones la Argentina y en
1995 cuando el Jefe de Gabinete Eduardo Bauza preparaba el proceso de reforma del Estado argentino,
Richardson le fue expresamente recomendada como asesora por Banco Mundial donde la consideraban
la persona  “mds  autorizada  del mundo  en materia de  reformas®  (véase
http://www.lanacion.com.ar/170847-arranca-en-marzo-la-nueva-reforma-del-estado y
http://www.lanacion.com.ar/171186-una-reforma-entre-la-nieve-y-la-playa ).

14 Esta caracteristica por si sola sugiere la necesidad de reconsiderar el concepto de “clientelismo” .
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la agencializacion (fragmentacion de la Administracion en unidades mas pequefias y con
gran autonomia econémica, patrimonial, laboral, etc.),

la gerencializacion,

la externalizacion (servicios publicos gestionados por organizaciones privadas con y sin
animo de lucro), a la que también se alude con las expresiones de “Estado Relacional”’ y
una sociedad del bienestar, que implica “una filosofia de no remar sino hacer que los otros
remen”,

la reduccion del tamafio de la burocracia,

el pago segun el desempefio,

la venta o intermediacion de servicios en lugar de la provision de servicios,
la adopcion del lenguaje, y los principios del sector privado,

la adopcion de multiples mecanismos del Derecho Privado (civil o comercial) en lugar de
los del Derecho Publico.

Muchos elementos de esta variante de la NGP estan tomados del modelo gerencial de la

industria japonesa, como los circulos de calidad, el concepto de calidad total, las técnicas de
flexibilizacion, descentralizacién y participacion. Las experiencias de Nueva Zelanda, Dinamarca y

el Reino Unido ilustran la aplicacion de estas corrientes. En tanto, los enfoques “neopublicos

enfatizan:

la repolitizacién,
la racionalizacion,
la nueva regulacion,

el control de la externalizacion de los servicios publicos (debe definirse qué puede
externalizarse y qué no, asi como asegurar que el Estado retenga el control, la direccion y
la evaluacion de los servicios externalizados, como representante de los derechos de los
ciudadanos usuarios),

la participacion ciudadana,

el refuerzo del concepto de ciudadania y de la legitimidad politica de la administracion
publica,

el refuerzo de los valores de “la cosa publica” entre los empleados publicos

el refuerzo de una “cultura institucional” asociada a la eficacia, la eficiencia y la ética,

el management participativo,

el reconocimiento de nuevos derechos a los ciudadanos,

la universalidad y la igualdad en la provision de servicios publicos,

la satisfaccién del ciudadano,

la simplificacién de los tramites y la reduccion de los tiempos,

el incremento del numero y el mejoramiento de la calidad de los servicios publicos.

Segun Ramioé Matas (2001) “El peso real de estos dos grupos de corrientes es muy

desigual: las corrientes neoempresariales representan la mayoria de la literatura y resultan ser la
fuente de inspiracion directa de un significativo nimero de equipos de gobierno de nuestras
administraciones”, mientras que las corrientes neopublicas son “claramente minoritarias” tanto en
el mundo académico como en la gestion estatal. Las corrientes neoempresariales son también las
mas cuestionadas. Se les han efectuado las siguientes criticas (Ramié Matas, 2001:3-4):

Muchas de sus propuestas profundizan las desigualdades sociales y generan exclusion.
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+ Se ha dicho que “una administracidon que no rema puede olvidar los rudimentos basicos de
la navegacioén y perder el control de la nave”.

+ Considera muchos de sus instrumentos y tecnologias como fines en si mismos.

+ Reducir a los ciudadanos a la condicién de clientes es un retroceso. De usar una metafora
empresarial, los ciudadanos son mas asimilables a la figura de accionistas de la
Administracién Publica que a la de clientes. El contrato implicado no es de tipo comercial,
sino social y politico.

+ Basarse en formas juridicas del Derecho Privado atenua las responsabilidades de los
funcionarios publicos y disminuye las garantias de los ciudadanos y los empleados
estatales.

+ Aumenta las obligaciones de los ciudadanos al mismo tiempo que reduce sus derechos.

+ Consigue la reduccion de los costos de los servicios publicos a costa de una mayor
exclusioén social.

- La fragmentacion, flexibilizacién y empresarializacion facilitan la corrupcion a través de la
cooptacién de funcionarios por las empresas y de la defensa de intereses privados desde
el Estado.

+ Basar la reforma del sector publico en la gestion privada es un error grave porque el
Estado es de una naturaleza completamente diferente a las empresas y porque la teoria de
la gestion privada es una ciencia inmadura. Sus prescripciones son totalmente
coyunturales y suelen tener un margen de error muy elevado. Las empresas que en un
momento se consideran “exitosas” dejan de ser vistas de ese modo en poco tiempo.

Ormond y Loffler (1999) también destacan la heterogeneidad de la NGP. Aseguran que no
todas sus propuestas son contradictorias con el ideal burocratico weberiano. En todo caso asi lo
parecen cuando lo que se opone a la NGP es una caricatura del modelo burocratico o cuando se
comparan los ideales de la NGP con los defectos de la burocracia. La NGP seria un tipo ideal, por
lo cual “nunca existira en la realidad, asi como la administracion publica weberiana nunca existio
en su forma ideal” (idem, 2). Lo normal es encontrar alguna version de la NGP aplicada en alguna
medida en ciertos sectores de la administracion publica, y que esto varie ademas entre distintos
paises, segun su “cultura institucional” y la madurez de su aparato administrativo.

Las tecnologias de gestion preferidas por el modelo de gestion por resultados son:
« La Planificaciéon Estratégica;
« El Presupuesto por programas, objetivos, resultados y metas;
- Diversas tecnologias de procesos, como reingenieria, calidad total, etc.;

« La formulacion de estandares, parametros, sistemas de indicadores, “tableros de
comando” o “paneles de control” para monitorear la gestion;

« Tecnologias de control ciudadano como la Carta Compromiso, el Compromiso de Gestion y
las Actas-Programa;

« Tecnologias de apertura de informacion publica al ciudadano, como el Gobierno
Electronico, que incluye voto electronico, inicio de tramites y seguimiento de expedientes a
través de Internet, sistema unico de expedientes, etc.;

« Mayor uso de la evaluacion de las politicas publicas;

- Tecnologias de gestién de recursos humanos vinculadas a la capacitacion, desarrollo de
carrera, evaluacion de desempefio, etc.

3.1.2. Paradigma “dominante” vs. “emergente”
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Las iniciativas de difusion de la Nueva Gestién Publica casi nunca la llaman por este
nombre ni explicitan su origen. En un articulo publicado en 1996, Rolando Franco, por entonces
Director de la Subdivision Desarrollo Social de la CEPAL, consideré6 que existian sélo dos
paradigmas de politica social: el que denominaba “dominante”, surgido durante el modelo de
acumulacion de sustitucion de importaciones, pero aun vigente, y uno mas reciente al que llamaba
“‘emergente”. La Tabla 3 resume la comparacion de ambos paradigmas segun las dimensiones
elegidas por el citado funcionario.

Tabla 3: Comparacion de los paradigmas de politicas social "dominante" y "emergente”. Tomado
de Franco (1996) y enriquecido con aportes de Schweinheim (2005) y Garcia Delgado (1997).

Dimensiones

Dominante

Emergente

1. Institucionalidad (1)

Monopolio estatal (estatismo)
v" Financia
v' Disefa
v" Implementa
v" Controla
Funciones unificadas

Pluralidad de actores:
v' Estado
v Privado (comercial. P. ej AFJP)
v" Filantrépico (ONG)
v Informal (familiar)
Funciones separadas

2. Institucionalidad (2)

Centralismo,
Misiones unificadas

Descentralizacion,
Misiones en Competencia

Burocratica, corporativa

De proyectos, por objetivos

v Estrategias macro » Asignacién competitiva
3. Légica de | v' “El estado sabe” + Licitaciones
d' dOglca e latoma v"Usuario sin eleccion » Usuario propone
e decisiones v Asigna recursos por via * Fondos de inversion social
administrativa (capacidad de innovacion en
toda la sociedad).
Cofinanciacion:
4. Financiamiento v" “Lo que no cuesta no vale”
: ' Estatal v" Recuperar costos: “el que puede
Fuentes de recursos. debe pagar’
v" Aportes empresariales.
5 Financiamiento Subsidio a la demanda
’ ' Ala oferta v Creacioén de cuasimercados

Asignacioén de
recursos.

Falta de competencia.

v' Competencia
v Libertad de elegir

6. Objetivo buscado

Universalismo de la oferta

v' Alto costo, bajo impacto

v' Oferta homogénea disponible
favorece a los informados y
organizados

Universalidad de la satisfaccion

“Tratar desigualmente a quienes son
desiguales socialmente (principio de
equidad)”.

7. Politicas Publicas y
Prestaciones

Universalismo de las

Prestaciones

Segmentacion de las Prestaciones

7. Criterios de
prioridad y expansion
del sistema

Ampliacion progresiva de arriba
hacia abajo.

Acceso segmentado => “a menor
gasto social, menos equidad”.

Focalizacion
Primero los mas necesitados.

8. Poblacién objetivo

Orientacion al Ciudadano
(Clase media,
grupos organizados)

Orientacion al Cliente (Pobres)

9. Enfoque

En los medios:

En los fines
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Dimensiones Dominante Emergente
v Infraestructura social Impacto: magnitud del beneficio que
v Gasto corriente recibe.
Segun objetivos buscados
10. Indicador de la Gasto publico social por Partidas | Relacion  costo-resultados y costo-
accion estatal y Finalidades impacto
11.' Ge's’tlon d e.Ia Alta Carrera Administrativa Gestidon por competencias y resultados
Direccion Publica
12. Presupuesto Por partidas “Base cero™”; por programas'®, objetivos
y resultados; alineado al plan,
participativo
13. Orientacion Cumplimiento de rutinas normas|Logro de Resultados. “De eficacia y
y procedimientos. “Legalismo”|performance. Evaluacion y monitoreo”.
(Garcia Delgado) (Garcia Delgado)
14. Criterios Regularidad E°°”°"?"?’ eficiencia, eficacia,
productividad

Grosso modo el paradigma “dominante” corresponde a la burocracia weberiana, las
politicas keynesianas, socialdemadcratas, y a la doctrina social de la iglesia, y el “emergente” a la
Nueva Gestidén Publica. La comparacion se realiza desde la éptica de esta ultima, haciendo uso
ostensivo de valoraciones positivas para al modelo emergente y denominaciones peyorativas para
el otro paradigma. El primero se presenta como mas eficiente y cercano a la mentalidad
empresarial. Por el sélo hecho de ser nuevo queda asociado a valoraciones positivas. Al
designarlo como “emergente” se evita identificar claramente su origen. Simplemente “emerge”,
como los hongos después de la lluvia. En cambio al primero se le atribuye un caracter dirigista,
“totalitario” y cuasi-estalinista.

Al paradigma dominante se le atribuye una “matriz unitaria” y un “centralismo larvado” y se
vincula su origen a “las influencias culturales de paises tradicionalmente centralizados como
Francia”, a la debilidad de las instituciones locales y a la “falta de practica” en tomar decisiones.
Luego se comparan algunas criticas al centralismo con las ventajas de la descentralizacién. Asi,
no se reconocen ventajas al centralismo ni desventajas a la descentralizacion. Unos pocos
“argumentos” que se presentan contra de esta ultima se refieren a objeciones hechas por otros y
son inmediatamente rebatidos. Para otras dimensiones, todas las criticas al paradigma dominante
y las bondades del emergente se presentan en el texto, mientras que las criticas hacia el
paradigma emergente se presentan en notas a pie de pagina. Esta estrategia discursiva es similar
a la que van Dijk (1996b) encuentra en el discurso ideoldgico y que denomina “heteropresentacion
negativa y autopresentacion positiva”. Consiste en resaltar los defectos ajenos y las virtudes
propias o las del ingroup con el que se identifica el enunciador.

La posicién de Franco es abiertamente antiestatista: “En muchos casos, el Estado se ha
convertido mas en un obstaculo que en una ayuda al desarrollo y al mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién”. Considera que este rol negativo del Estado justifica los
intentos de “reinventar el gobierno” con un “espiritu empresarial’, como las sugeridas por Osborne

15 “El Presupuesto Base Cero (PBC) es una metodologia de planeacion y presupuesto que trata de
revaluar cada afo todos los programas y gastos de una entidad. Se emplea el término planeacién porque
en su elaboracidon se establecen programas, se fijan metas y objetivos [...] y se hace un estudio
comparativo de sus beneficios y costos correspondientes” (FLACSO 2005).

16 “Mientras que el presupuesto tradicional es un instrumento administrativo que centra su interés en lo que
el gobierno compra para desarrollar sus actividades, solamente consignando el volumen del gasto
asignado por partida presupuestario, el presupuesto por programas es la técnica presupuestaria que se
orienta a la identificacion de las actividades desarrolladas por las dependencias y entidades del Estado,
poniendo especial atencién a las acciones que se realizan mas que a los bienes y servicios que se
adquieren” (FLACSO 2005).
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y Gaebler. La presentacion de Franco resulta asi una apologia del paradigma emergente, aun
cuando hacia el final admite que “es probable que una combinacién de lo mejor de los paradigmas
dominante y emergente, dé una resultante mas eficiente y eficaz”.

En otras versiones, como la de Garcia Delgado (1997) el paradigma burocratico aparece
asociado, e incluso identificado, con el clientelismo: Aqui encontramos la misma estrategia
discursiva que opone los defectos del modelo “burocratico” a las virtudes del nuevo “modelo
gubernativo-gerencial”, sugiriendo implicitamente la superioridad del ultimo en base a su mera
novedad, la que permanece no caracterizada. Tal como afirma Brugué (2004:37):

Tabla 4: Comparacion del Modelo administrativo -burocratico y el modelo gubernativo gerencial.
Reproducido de Garcia Delgado (1997:9).

Modelo administrativo . .
‘o Modelo gubernativo-gerencial
-burocratico
Logica De rutinas, normas y De eficacia y performance. Evaluacion y
9 procedimientos. legalismo monitoreo.
. o C Descentralizacion. Trabajo en equipos,
o Centralismo, verticalidad, jerarquico, . . I~ L
Principios S . horizontalidad, flexibilidad, implicacién
sectorializacion, descompromiso. : )
de personal, incentivos.
Ausencia de programacion del gasto
. y de caja, alta incidencia de la Cierre de cuentas, presupuestos por
Presupuestacion L
deuda flotante de arrastre, programas, base cero y participativos.
presupuestacion general.
Acumulacién via punteros, Acumulacion via eficacia en la gestion,
Légica politica clientelismo y centralismo partidario. | nueva articulacion publico privado,
Liderazgo tradicional. descentralizacién, nuevo liderazgo.
Nuevos roles de auditoria y control.
Escasa cultura de control y .
Control o Acercamiento de las estructuras a
evaluacion. . .
usuarios y clientes.

La modernizacién gerencial se articula a través de un discurso simple, basado en blancos y
negros, en la oposicidon entre un pasado indeseable y un futuro lleno de esperanzas. Un
argumento que critica a la administracion del Estado de Bienestar y que ofrece una alternativa
feliz, pero que en ningun caso justifica ni las criticas, ni las alternativas, ni las estrategias para
alcanzarlas. Las propias palabras — peyorativas o esperanzadoras — se convierten en el
argumento.

Esta estrategia discursiva ha sido denominada “gerencialismo” por Pollitt (1993, citado en
Brugué op. cit.), quien la considera una ideologia que asume que una mejora en los medios
(tecnologias de gestion) resolvera por si sola los problemas sociales y econdmicos. Como se vera
mas adelante la misma estrategia puede identificarse en los textos de B. Kliksberg. En todos estos
casos el modelo o paradigma “posburocratico” (Barzelay, 1998) al que se hace referencia no es
otro que el de la Nueva Gestion Publica.

En esta seccion se ha visto que la busqueda de una salida a la crisis del fordismo dio lugar
a nuevos regimenes de acumulacién (RA) y modos de regulacién (MR) calificados genéricamente
como posfordistas, asi como a un amplio conjunto de reformas en las maneras de gestionar la
produccion y las empresas (New management o gestion por resultados) que posteriormente se
extendieron a las organizaciones estatales bajo el nombre de Nueva Gestiéon Puablica. Este nuevo
“paradigma” administrativo fue presentado inicialmente como una reinvencién del gobierno,
consistente en el paso de una administracion burocratica (taylorista-fordista) a una gestion de tipo
empresarial (posfordista) y logré una amplia difusion a nivel global.

En la seccion siguiente se vera como este paradigma fue adaptado para la gestiéon de las
areas sociales del Estado en América Latina, con el nombre de Gerencia Social, en el marco del
proceso de reformas estructurales econdmicas e institucionales inspiradas en la agenda del
Consenso de Washington (1989) y la “agenda social” (1993), respectivamente.
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3.2. WC, Gerencia Social y Reforma Social

En esta seccidn se expone el inicio del proceso de reforma del Estado en América Latina a
partir del cambio en la situacion politica mundial producida por la disolucién del bloque soviético y
las amenazas para la gobernabilidad que parecian surgir de la crisis de la deuda externa y el gran
aumento de la pobreza en América Latina, indicando sus principales hitos y los documentos que
sintetizaban las directrices para el plan de reformas. También se muestra que las reformas
recomendadas respondieron en general a los lineamientos de la Nueva Gestién Publica y en
particular a una variante desarrollada especialmente para las areas sociales del Estado por B.
Kliksberg, denominada Gerencia Social o Gerenciamiento Social.

3.2.1. 1989: un ano bisagra

El afo 1989, por varios motivos que se apreciaran a continuacion, constituye una bisagra
en la historia mundial muy significativa para América Latina. El 20 de enero el republicano George
H. W. Bush (padre) (1989-1993) sucedié al republicano Ronald Reagan (1980-1988) en la
Presidencia de los EEUU. El mismo mes el Presidente de Venezuela Jaime Luisinchi, faltando
pocos dias para terminar su mandato, anuncié la suspension del pago de la deuda externa
venezolana. El 2 de febrero Luisinchi fue sucedido en la presidencia por Carlos Andrés Pérez.
Cuatro dias después se produjo la partida de Afganistan de los treinta mil soldados soviéticos que
la ocupaban, en uno de los hitos relevantes que jalonaron a lo largo de ese afio el proceso que
condujo a la disolucion de la Union Soviética. Por qué importa el proceso de disolucion de la
URSS?. ¢Qué relacion tiene con la reforma de los Estados latinoamericanos?. Como dice
Hobsbawm (1999, 14, 17):

El mundo que se desintegré a finales de los afios ochenta era aquel que habia cobrado forma
bajo el impacto de la revoluciéon rusa de 1917. Ese mundo nos ha marcado a todos, por
ejemplo, en la medida en que nos acostumbramos a concebir la economia industrial moderna
en funcién de opuestos binarios, «capitalismo» y «socialismo», como alternativas mutuamente
excluyentes.

[...] la victoria sobre la Alemania de Hitler fue esencialmente obra (no podria haber sido de otro
modo) del ejército rojo. [...] La victoria de la Unidn Soviética sobre Hitler fue el gran logro del
régimen instalado en aquel pais por la revolucion de octubre [...]. Una de las ironias que nos
depara este extrafo siglo es que el resultado mas perdurable de la revolucién de octubre, cuyo
objetivo era acabar con el capitalismo a escala planetaria, fuera el de haber salvado a su
enemigo acérrimo, tanto en la guerra como en la paz, al proporcionarle el incentivo —el temor—
para reformarse desde adentro al terminar la segunda guerra mundial y al dar difusion al
concepto de planificacion econdmica, suministrando al mismo tiempo algunos de los
procedimientos necesarios para su reforma.

En efecto, P. Rosanvallon (1995, 25), refiriéndose a los comienzos del “Estado protector” y
la seguridad social, advirtid que los liberales, aunque inicialmente se oponian a su introduccion en
base al principio de la responsabilidad individual, finalmente los aceptaron a regafiadientes pues
“terminaron por comprender que la introduccion de un sistema de seguros sociales les permitiria
conjurar el espectro del socialismo”."”

El peligro que representaba para el capitalismo la mera existencia del bloque soviético
como alternativa econdmica y politica, motivd gran parte de las reformas sociales que modelaron
los Estados de Bienestar de las democracias capitalistas occidentales durante la llamada “Edad

17 También L. Moreno (2000, 22) refiere que: “En su inicio, la motivacién fundamental de la politica
bismarckiana fue la neutralizacion politica de las organizaciones emergentes de trabajadores,
politicamente mas radicalizadas y gradualmente mejor organizadas”. Y agrega que: “Precisamente una
de las funciones del estado del bienestar ha sido la de facilitar la integracién de clases y grupos sociales,
[...] ha hecho soportables las diferencias de riqueza generadas por los sistemas capitalistas y ha
atenuado los conflictos sociales que intrinsecamente conlleva” (idem, 34).
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de oro” de la segunda posguerra. Por lo tanto su desaparicion fue también la de la necesidad de
mantenerlas. Es por ello que los hitos que jalonan el proceso de disolucion de la URSS
constituyeron indicios claros de que se acercaba el momento oportuno para desmontar el Estado
de Bienestar en crisis y establecer nuevos arreglos institucionales.

Retomando la crénica de los sucesos de 1989, uno de los primeros actos de gobierno de
Carlos Andrés Pérez, el 16 de febrero, fue el anuncio de un plan de austeridad acordado con el
FMI en el marco de compromisos tendientes a facilitar el pago los intereses de la deuda externa
de Venezuela, que incluia entre otras medidas la liberacion de las importaciones, la eliminacién
de los controles de precios, la privatizacion de las empresas estatales, un fuerte aumento del
precio de los combustibles, congelacion de salarios, la reduccion del gasto publico y una
racionalizacion del aparato del Estado. El plan fue conocido como “El Gran Viraje” (Maldonado,
2007). Las razones que se esgrimieron para efectuar este “ajuste” fueron: desequilibrio fiscal,
financiero, de precios, cambiario, y de la balanza de pagos, y una enorme deuda externa.

El anuncio provocd un profundo malestar popular y dio origen a un movimiento que
comenzo en la localidad de Guarenas (unos 40 km. de la capital) y se extendié de inmediato no
solo a Caracas sino también a otras ciudades, como La Guaira, Valencia, Barquisimeto, Mérida,
Guayana y los Valles del Tuy. Durante los dias 26 a 28 de febrero se produjeron puebladas, y
saqueos a supermercados y otros establecimientos comerciales. Las fuerzas policiales se vieron
impotentes para detener los saqueos. El Poder Ejecutivo entonces suspendié las garantias
constitucionales y ordend al Ejército que reprimiera. Segun las cifras oficiales durante los dias 27 y
28 se produjeron 276 muertes y numerosos heridos por causa de una represion desmedida.
Organizaciones de derechos humanos estimaron que en esos dias se produjeron alrededor de
2.000 desapariciones.” Los actuales militantes chavistas consideran que estos hechos marcan el
nacimiento de la Revolucién Bolivariana.™ A partir del Caracazo se instald en la agenda publica la
preocupacion por la posibilidad de que ocurrieran otros episodios similares de violencia popular
masiva en la region. Tales episodios recibieron el nombre de "estallidos sociales".

El 10 de marzo se anuncié en EEUU el lanzamiento del Plan Brady para la reduccion de la
deuda de los paises en desarrollo con los bancos comerciales.®® Durante el mes de abril se
produjeron nuevos hitos en el proceso de disolucién del bloque soviético, con la legalizacién del
sindicato Solidaridad, una reforma constitucional, nuevas leyes sobre libertad sindical, asociacién
y elecciones, y la posterior autodisolucion del parlamento.

En el mes de mayo se inicio en la Argentina un proceso hiperinflacionario. EI 10 de mayo
comenzo una serie de saqueos a supermercados como los ocurridos en Caracas, que se extendio
a lo largo de dos meses, reavivando el fantasma de los estallidos sociales.?’ En medio de este
conflicto, el 14 de mayo se realizaron los comicios para la eleccidén de Presidente de la Nacion, en
los que resultd ganador el Dr. Carlos Saul Menem. El recambio presidencial se realiz6 en forma
anticipada el 8 de julio. Dos dias después cesaron los saqueos.

Los medios de comunicacién, los politicos y los académicos comenzaron entonces a

18 Para una relacion mas detallada del Caracazo véase “El dia que bajaron de los cerros”

(http://www.amigospais-guaracabuya.org/oagrv002.php) y el dossier sobre el tema del periédico

venezolano “La Patria grande” (http://www.lapatriagrande.net/01_venezuela/caracazo/caracazo.htm).
19 Comunicacion personal de un socidlogo docente de la Universidad Bolivariana de Zulia a quien se

consulté sobre los eventos del 27 y 28 de febrero de 1989.

20 La crisis de la deuda externa latinoamericana habia estallado en 1982. Su gran incremento fue posible
gracias a los créditos baratos que ofrecieron los bancos internacionales a fines de los afios setenta,
después de haber acumulado gran cantidad de “petroddlares”: las ganancias obtenidas por los paises
productores de petrdleo tras el aumento de precio de este commodity en 1973. Cuando a raiz de la
recesion, en 1979, los EEUU y Europa aumentaron las tasas de interés, los pagos de la deuda de los
paises acreedores aumentaron sensiblemente hasta llegar al punto en que los servicios de la deuda
superaron su poder adquisitivo.

21 El 64% de los saqueos se produjeron entre los dias 29 y 31 de julio. Para un analisis detallado de los
saqueos a los supermercados en 1989 en Argentina véase Ifigo Carrera y Cotarelo (1997) e liigo
Carrera et al. (1995).
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hablar del "costo social del ajuste" (por ej. Lander, 1990), refiriéndose con ello al incremento de la
pobreza, el deterioro en las condiciones de vida de los mas pobres y el incremento en los niveles
de violencia y conflictividad social. Se impuso la idea de que estas condiciones afectaban la
gobernabilidad de los paises afectados por las reformas econdmicas; que ponian en peligro la
estabilidad politica de sus fragiles democracias recientemente recuperadas y, con ello, la
sustentabilidad del ajuste mismo.

1

En un articulo titulado “;Cémo formar gerentes sociales?” Bernardo Klisberg (1989c)
exponia estas preocupaciones y ofrecia una solucion. Su argumento puede resumirse de este
modo: América Latina esta pasando por la crisis social mas grave del siglo, producida por la crisis
econdémica mas aguda del siglo, que es la de su deuda externa. La crisis econdémica produjo "un
deterioro continuo y critico de la situacién social" de proporciones "alarmantes”, que consiste en
un crecimiento inédito de la pobreza "de enormes proporciones", calificado como "deuda social".

Los planes de ajuste econdmico que impulsaron los organismos multilaterales de crédito
indujeron el recorte del gasto publico (incluido el social) produciendo el deterioro de todos los
servicios publicos, su privatizacién y mercantilizacion. El aumento de la pobreza incrementé la
"demanda" sobre esos servicios al mismo tiempo que el Estado contaba con menos recursos que
antes para sostenerlos. En una palabra, "los sectores sociales" del Estado se encuentran en la
situacién de tener que "hacer mas con menos"; "crece la deuda social y se reduce el gasto social".

Por otra parte, debido a la reciente recuperacién del estado de derecho y las libertades
politicas en toda la region, hay mayor espacio para que la poblacion plantee sus demandas al
Estado, con lo que aumenta la presién para que la creciente deuda social sea satisfecha. A pesar
de la responsabilidad que este diagndstico atribuye a las reformas econdmicas, la posibilidad de
dar marcha atras en este sentido esta implicitamente descartada. La unica solucién viable para el
autor es hacer una administracion mas eficiente de los escasos recursos. Hacerlos rendir mas.

"Frente a esta contradiccién entre la crisis econdmica y sus efectos sociales y las legitimas
demandas sociales favorecidas por la democratizacion, una de las variables que es posible
abordar [...] es el mejoramiento de las capacidades de gestion, para la implementaciéon de
politicas y programas sociales. [...] elevar los niveles de efectividad. Ello es altamente viable y
estratégico" (Kliksberg, 1989c, 132).

Esto es lo que Kliksberg llamé "gerencia social eficiente". Precisamente este articulo es
uno de los primeros en los que aparece esta nocion. Se han consultado 34 trabajos de Kliksberg
publicados entre 1970 y 1995, y la expresion "gerencia social" o "gerenciamiento social" no
aparece antes de 1989. Anteriormente el autor usaba el término "administracién" en lugar de
gerencia o gerenciamiento y no se referia a la de tipo social, sino a la empresarial o la estatal en
general. Este detalle no debe sorprender ya que el pasaje "de la administracion a la gerencia" se
da en las ciencias de la administracion recién a mediados de los afios 80 y con fuerza en el
Estado a partir de 1989 (Dunleavy & Hood, 1995; Echebarria & Mendoza, 1999) con el ya
mencionado paradigma de la Nueva Gestion Publica.?

El articulo antes citado se encuentra en el libro ;Como enfrentar la pobreza? (Kliksberg,
1989a). Este volumen, publicado en agosto de 1989, cuando aun estaba fresco el recuerdo de los
saqueos a los supermercados en Argentina, reune los principales trabajos presentados en el
Coloquio Internacional "La Gerencia de Programas Sociales Masivos", organizado por el Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) y el Proyecto de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD) a través del Proyecto Regional de Desarrollo de la Capacidad
de Gestion del Sector Publico. Bernardo Kliksberg era entonces el Director de dicho proyecto y fue
el compilador del volumen. El Coloquio se realizé en Buenos Aires en noviembre de 1987, con el
auspicio del gobierno argentino "a través de sus secretarias de la Funcién Publica y de Promocién

22 Estrictamente se trata de 14 articulos, pero todos ellos cuentan con mas de dos versiones. Algunos
tienen hasta cuatro versiones publicadas, y s6lo en pocas ocasiones llevan el mismo titulo.

23 El mismo Kliksberg (1993b) se refirio a este pasaje como un movimiento de amplia difusién: "[...] se esta
destruyendo el modelo burocratico. Las empresas mas exitosas del mundo son hoy en dia
crecientemente empresas descentralizadas totalmente flexibles [...]. Es el periodo en que se esta
pasando «de la administracion a la gerencia»”.
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Social" (Kliksberg, 1989a, 8).

Mientras que el contenido de los articulos corresponde con toda seguridad al que fuera
expuesto durante el Coloquio en 1987, es muy probable que la Introduccién y la Presentacién del
libro hayan sido escritos en 1989 poco antes de su publicacion. También parece probable que los
articulos del compilador constituyan versiones revisadas de los originales de 1987. Por ello no es
seguro que ya en 1987 Kliksberg hablara de Gerencia Social.

La Introduccién al volumen, escrita por Luis Thais Diaz, Representante del PNUD en
Venezuela y Director del "Proyecto Regional del PNUD de Superacion de la Pobreza", comienza
expresando preocupacion por la situacion social de la region con estas palabras:

"La pobreza se ha transformado en la América Latina de hoy en una vivencia cotidiana de la
vida de casi la mitad de la poblacion [...]. Su extension y virulencia comprometen la existencia
de los afectados, pero ademas restringen severamente las posibilidades del desarrollo
econoémico y ponen en peligro la estabilidad del sistema democratico" (Thais Diaz, 1989).

La Presentacion del libro correspondié a Ana Brower de Du Bois, Secretaria General del
CLAD. La autora comienza su breve nota diciendo que "La reforma del Estado se ha convertido en
uno de los temas fundamentales de la actual agenda econdmica, social y politica de América
Latina" (Brower de Du Bois, 1989, 11), y que en las areas sociales "confluyen demandas sociales
agudas por responder a la extension de la pobreza".

El compilador definié la Gerencia Social como "Gerencia de Programas Sociales" y aclaré
que con “gerentes sociales” se refiere "al conjunto de cuadros de la organizacion de niveles
medios y altos" (Kliksberg, 1989c, 132). Segun su caracterizacion es un tipo de gerencia que se
adapta perfectamente a las caracteristicas especificas de los programas sociales por los
siguientes motivos:

A. Los programas sociales se caracterizan por su "turbulencia" y "complejidad". Tienen
objetivos ambiguos y mal definidos. Su implementacion involucra a una diversidad de
actores que compiten entre si por espacios de poder en pos de intereses particulares, a
veces contrapuestos, estableciendo alianzas y relaciones complejas que exigen al gerente
social una permanente negociacion en un contexto cambiante donde impera la
incertidumbre. La Gerencia Social, en consecuencia, es una "gerencia de la complejidad”,
que desarrolla en los gerentes sociales la capacidad de captar e interpretar las sehales y
de negociar con éxito en ese tipo de contextos para alcanzar los objetivos previstos.

B. La forma de hacer las cosas en los programas sociales es tan importante como las cosas
que se hacen. Por lo tanto el estilo de la Gerencia Social es un estilo participativo. Esta
abierto a la participacion de los beneficiarios de los programas sociales con el fin de
desarrollar su capacidad de autogestion o autosustentacion, a la de las ONG* en la
implementaciéon de los programas y a la de los trabajadores de los programas sociales
mediante su mayor implicacién en los mismos.

C. Los "sectores sociales" suelen estar fragmentados y dispersos en multitud de organismos
diferentes y descoordinados. Ello reduce su eficacia y su eficiencia. Por ello la Gerencia
Social promueve la articulacién interinstitucional y el trabajo en red no sélo de los
organismos estatales entre si sino también de éstos con las ONG. A tal fin se requieren
formas de organizacién flexibles, de tipo matricial, por proyectos, con planificacion
estratégica y rotacion de los recursos humanos, en vez de las formas burocraticas de tipo
weberiano que el autor consideraba predominantes en ese momento.

D. Los programas sociales tienen "necesidad de descentralizacién" para su buen
funcionamiento. Requieren estar adaptados a las caracteristicas culturales de sus
destinatarios y respetar su idiosincrasia. Por ello la Gerencia Social es descentralizada.

E. Por ultimo, los programas sociales tienen "necesidad de evaluacion" y, en consecuencia, la
Gerencia Social impulsa la evaluacion.

24 Organizaciones no gubernamentales. La sigla aparece en los textos de Kliksberg.
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En esta descripcion los programas sociales son caracterizados de modo tal que responden
exactamente a las posibilidades de la Nueva Gestién Publica. Por €j. se los caracteriza por su
“incertidumbre” y “turbulencia”, justamente cuando la NGP es conocida como “gestion en tiempos
turbulentos” (Drucker, 1980) y “gerencia en tiempos de incertidumbre”. Algo similar ocurre incluso
cuando se los caracteriza por la negativa, por €j. al afirmar que tienen “falta de” o “necesidad de”
aquello que precisamente ofrece la NGP (evaluacion, descentralizacion). Es un buen ejemplo de
“solucion en busca de un problema”, uno de esos casos en los que el problema se define en
funcion de una solucion preexistente (Edelman, 1991. Véase también la seccion 2.1.3 del
presente trabajo).

Otra ponencia del mismo Coloquio que merece ser destacada es la presentada por el
Programa Regional para la Superacion de la Pobreza (RLA/86/004, "Pobreza Critica en América
Latina y el Caribe"), establecido en 1987 por el PNUD y presidido por Luis Thais Diaz. En ella se
dice que este proyecto pretende contribuir a mejorar la capacidad de gestion de las areas sociales
de los estados de la regién, promoviendo el desarrollo de indicadores, la descentralizacion, la
"organizacion y participacion de los grupos beneficiarios en las acciones que se programen vy
ejecuten" asi como la "capacitacion de los recursos humanos responsables del disefo, ejecucion y
administracion de los programas sociales" (Programa Regional para la Superacion de la Pobreza,
1989, 306). También pretende promover "la participacion de las comunidades en particular y de la
sociedad civil en general, en la gestion del desarrollo".

El Proyecto consideraba que para "superar la pobreza extrema" se debia, por un lado,
enfrentar las urgencias sociales, y por el otro realizar "intervenciones de caracter estructural" que
ataquen las causas de la "pobreza critica" (idem, 307). Dichas intervenciones son "aquellas que
tienden a fortalecer, a través de la generacion de ingresos suficientes a los hogares, la capacidad
para la autosatisfaccion de las necesidades basicas" (idem, 309). Estas estrategias coinciden con
las propuestas de la Gerencia Social.

El libro del Coloquio se cierra con otro articulo de Bernardo Kliksberg en caracter de
compilador y Director del mencionado Proyecto Regional de Desarrollo de la Capacidad de
Gestion del Sector Publico, del PNUD. Este texto lleva por titulo “Gerencia social: Una revision de
situacion” y basicamente reafirma los conceptos del primero. Reitera la gravedad vy
excepcionalidad de la situacion social por la que pasaba América Latina, aportando estadisticas
del PNUD sobre pobreza, mortalidad, gasto publico y otros indicadores sociales. De la misma
fuente toma Kliksberg sus citas criticas hacia "el modelo neoliberal monetarista" y las politicas de
ajuste, cuya modificacion, sin embargo, considera inviable. Finalmente reitera su propuesta, bajo
la forma de una serie de preguntas que invitan a reflexionar no sobre qué hacer, sino sobre como
implementar una serie de medidas cuya conveniencia se prejuzga indiscutible:

"$, Como organizar el aparato institucional para el gasto social? ;Coémo lograr pasar de su
actual fragmentacién a una articulacion que opere? ;Coémo focalizar los programas para
maximizar el impacto sobre los sectores prioritarios a asistir? ;Como integrar los programas
operando multiinstitucionalmente? ;Coémo descentralizar para acercar los programas a los
beneficiarios? ;Como concertar esfuerzos entre el sector publico y la sociedad civil en esta
materia? ;Como promover y abrir canales adecuados para la participacion de la poblacion
asistida en los programas? ;Cémo estimular las capacidades organizacionales y productivas
de los pobres? ; Cémo medir resultados? ;Cdémo formar recursos humanos para las delicadas
y especializadas tareas de gerencia implicadas? ;Coémo vincular las politicas y los programas
sociales con las politicas econdmicas de modo organico e institucionalizado?" (Kliksberg,
1989d, 316).

En resumen, los ejes de la reforma propuesta son: articulacion, focalizacion, redes
interinstitucionales, descentralizacion, gestion asociada entre el Estado y la sociedad civil,
participacion de los asistidos en la gestién de los programas, estimulo de las capacidades
organizativas y productivas de los pobres (microemprendimientos), medicion de resultados,
capacitacion de los recursos humanos y vinculacion de las politicas sociales con las econdmicas.

El 19 de octubre de 1989 se cred en Caracas la Fundacion Escuela de Gerencia Social
(FEGS) por Decreto N° 552 a iniciativa de la Ministra de Familia Marisela Padrén, en el marco del
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Plan de Enfrentamiento a la Pobreza (PEP), que formd parte de las negociaciones de Carlos
Andrés Pérez con el Fondo Monetario Internacional (FMI). Segun el venezolano Gutiérrez Briceno
(2005) el PEP recogia “las directrices de la idea de politica social construida en el marco de los
programas de ajuste por los actores Banco Mundial (BM) y BID”. El decreto que diera origen a la
FEGS apenas ocho meses después del Caracazo, explica que su creacién obedecié a “la
preocupacion por los impactos sociales asociados a las estrategias econdmicas en curso” y a la
necesidad de “responder a la previsible demanda de gerentes que requerira el avance del proceso
de descentralizacion” (Gutiérrez Bricefio, 2005).

En instalaciones de la FEGS tuvo lugar la primera edicion del Primer Programa
Latinoamericano de Formaciéon de Gerentes Sociales, cuyo plan de estudios formularon Bernardo
Kliksberg y José Sulbrandt tomando como base tedrica los dos articulos del primero recién
resefados, y otro del segundo (Sulbrandt, 1989) publicado en el mismo volumen que los
anteriores. Segun relata uno de sus autores:

El programa concitdé amplio interés en los paises y en diversos organismos internacionales y
nacionales. Como consecuencia de ese interés, se dicté una primera edicién del mismo, en
Caracas, iniciada en junio 1990, copatrocinada por el Ministerio de la Familia de Venezuela -
Fundacion Escuela de Gerencia Social, el CLAD, el Proyecto Regional ONU de Modernizacion
del Estado, el Proyecto Regional del PNUD para la Superacion de la Pobreza y la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional (Kliksberg, 1993a).

Los directores académicos de la edicion caraquefia del Programa fueron Bernardo
Kliksberg (Director Proyecto PNUD-CLAD), Clemy Machado de Acedo (Presidente de la FEGS) y
José Sulbrandt (Experto internacional Proyecto PNUD-CLAD). Su Consejo Directivo estuvo
integrado por la Dra. Marisela Padrén (Ministra de la Familia de Venezuela), la Lic. Ana Brouwer
de Du Bois, (Secretaria General del CLAD), el Dr. Luis Thais Diaz (Director del Proyecto Regional
del PNUD para la Superacion de la Pobreza), el Dr. Bernardo Kliksberg, la Dra. Clemy de Acedo,
el Coordinador del Proyecto Regional del PNUD para la Superacion de la Pobreza, Dr. Julio
Boltvinik, y por José Sulbrandt. (idem, 146).

Segun los informes de Kliksberg el Programa Latinoamericano de Formaciéon de Gerentes
Sociales tuvo otras tres ediciones.? La segunda, se realizd en Quito en noviembre de 1991 para
los paises del area andina con el nombre de “Programa Andino de Alto Nivel de Formacién de
Gerentes Sociales”. Fue organizada por el CLAD, el Proyecto Regional ONU de Modernizacion del
Estado, UNICEF, la Corporacion Andina de Fomento (CAF), la Secretaria Nacional de Desarrollo
Administrativo del Ecuador y el Consejo Nacional de Desarrollo del Ecuador. La tercera, parece
haber tenido lugar en Honduras en 1993, para la regién de Centroamérica. Por ultimo, un
"Programa universitario", dictado "por primera vez" (¢ y unica?) en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia
en 1992, con la organizacion de la Red Iberoamericana de Instituciones de Formacion e
Investigacion Gerencial Publica y la AECI-INAP? de Espaiia.

Para concluir con la crénica de los hitos de 1989, durante “el verano” septentrional
Francis Fukuyama publicd su articulo “The end of History” en The National Interest. El 17 de
agosto de 1989 el Congreso argentino sanciond las leyes 23.696 de Reforma del Estado y 23.697
de Emergencia Econdmica. En el mes de septiembre se privatizd por decreto del Presidente
Menem la empresa telefénica estatal EnTel, y el parlamento polaco reconocié al primer gobierno
no comunista de ese pais desde la Segunda Guerra Mundial. Las reformas se extendian en varias
latitudes.

Los dias 6 y 7 de noviembre en EEUU el Petersen Institute for International Economics
realizé la conferencia "El ajuste Latinoamericano: ¢jcuanto pasé?". John Williamson presento alli
una ponencia titulada "What Washington Means by Policy Reform", en la que expuso lo que
denominé el “Consenso de Washington” (WC por sus siglas en inglés: Washington Consensus),

25 Esta informacion no pudo ser corroborada con otras fuentes.

26 Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (hoy AECID) e Instituto Nacional de la Administracion
Publica de Espana. Al menos cinco articulos de Kliksberg (1989e, 1989e, 1989b, 1989f y 1990) fueron
publicados por el INAP espafiol.

27 No se ha podido determinar la fecha exacta de este evento.
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cuyo contenido amerita que se le dedique una seccién aparte.

3.2.2. El Consenso de Washington

En 1986 el Institute for International Economics (IIE)®, think tank liberal con sede en
Washington, habia publicado el libro Toward renewed economic growth in Latin America (Balasa et
al, 1986), un estudio patrocinado por David Rockefeller (Bergsten, 2006) en el que se proponia
que esta region adoptara las mismas reformas econémicas que impulsaba la OCDE?® para los
paises centrales. La estrategia incluia “politicas econdémicas orientadas al exterior, con fuerte
énfasis en las exportaciones y en la sustitucién de importaciones, aumento del nivel de ahorro y
colocacion mas eficiente de los mismos en inversiones alternativas, una profunda reorientacion del
rol del gobierno en la vida econdémica y una politica de apoyo por parte de los paises
industrializados” (Fischer, 1988).

Segun el relato de Williamson (2004b)* en noviembre de 1989 el mismo Instituto convocd
a la conferencia arriba mencionada al final de la seccidén anterior con el propésito de examinar
"hasta qué punto las viejas ideas de la economia del desarrollo que habian gobernado la politica
econdmica latinoamericana desde la década de 1950 estaban siendo barridas por el conjunto de
ideas que han sido aceptadas como apropiadas desde hace tiempo por la OCDE". En otros
términos, se deseaba de evaluar la aceptacion en América Latina de las politicas propuestas en el
volumen colectivo de 1986.

La motivacién para convocar esta conferencia habia nacido unos meses antes cuando
Williamson fue citado por un comité del Congreso de los EEUU para "testificar" acerca del Plan
Brady. En esa ocasién su afirmaciéon de que los paises latinoamericanos estaban adoptando
masivamente profundas reformas econdmicas pro-mercado fue tomada con descreimiento. Por
eso junto con el director del IIE, Fred Bergsten, decidieron convocar a una conferencia para
corroborar su impresion acerca de la extension del proceso de reformas en América Latina.

La conferencia se tituld "El ajuste Latinoamericano: ¢cuanto paso?". Wiiliamson redactd
para la ocasion un background paper o documento base titulado "Qué quiere decir Washington
con Reforma de Politicas" (What Washington means by Policy Reform), con la finalidad de
asegurar que todos los trabajos presentados a esa conferencia evaluaran la aplicacién del mismo
conjunto de reformas, aquellas en las que Williamson y el lIE estaban interesados.

"Redacté una lista de diez politicas que yo pensé que mas o menos todos en Washington
acordarian que eran necesarias mas o menos en toda Latinoamérica, y llamé a esto el
«Consenso de Washington»" (Williamson, 2004b, 1).

Este trabajo fue enviado antes de la conferencia a diez autores latinoamericanos de
diferentes nacionalidades, seleccionados por los organizadores y que aceptaron participar
escribiendo ponencias sobre el grado de aplicacién de esas 10 medidas en sus respectivos
paises. Dichas medidas se referian a “instrumentos de politica” y se presentaron como una
“agenda” de reforma econdémica para América Latina. Alli se les indicd que se deseaba saber "el
grado en el que las visiones identificadas realmente suscitan consenso y sobre si ellas merecen
suscitarlo" (Williamson, 1990. Cursiva en el original. Traduccion propia). También se aclaraba que:

"El Washington de este paper se refiere al Washington politico del Congreso y principales
miembros de la administracion y al Washington tecnocratico de las instituciones financieras
internacionales, las agencias econdémicas del gobierno de los EEUU, el Comité de la Reserva

28 Desde 2006 se llama Petersen Institute for International Economics (http://www.piie.com/).

29 La OCDE (Organizaciéon para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econdmico) es una organizacién que
agrupa a los 34 paises mas desarrollados del planeta, que proporcionan al mundo el 70% del mercado
mundial (http://www.oecd.org/about/membersandpartners/).

30 Williamson presentd este paper por invitacion de la Fundaciéon CIDOB (Centro de Estudios vy
documentacion Internacionales de Barcelona, http://www.cidob.org/) para la conferencia "From the WC
towards a new Global Governance" (Barcelona, 24 y 25 de septiembre de 2004), para contar la historia
del término "Consenso de Washington".
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Federal y los think tanks" (Williamson, 1990).

Este Washington tiene un “ala izquierda” caracterizada como ‘"creyente en el
keynesianismo” pero en vias de extincion y un "ala derecha" constituida por ciertos think tanks y
tecndcratas del gobierno de Reagan y de las Instituciones Financieras Internacionales (IFI),
partidarios del ofertismo o supply-side economics.®® Ambas representan versiones extremas
carentes de consenso, por lo que no estarian representadas en el documento de Williamson.

También fueron invitados a la Conferencia tres norteamericanos. Richard Feinberg, quien
se desempefaba entonces en el Overseas Development Council, y Allan Meltzer, por entonces
profesor de la Carnegie Mellon University, fueron invitados como representantes de posiciones
politicas opuestas en Washington. Stanley Fischer, entonces Economista Jefe en el Banco
Mundial, fue invitado en representacion de las IFl. Su rol en la conferencia era constatar si alguna
de las politicas consideradas carecian del pretendido consenso en sus medios respectivos.*

Williamson considera que la expresion “Consenso de Washington” ha recibido al menos
dos interpretaciones que difieren de la que él quiso darle originalmente. La primera de ellas "se
refiere a las politicas de las instituciones de Bretton Woods aplicadas en sus paises clientes, o tal
vez a la actitud del gobierno de los EEUU mas las instituciones de Bretton Woods" (idem). Opina
que en 1989 esto era cierto, pero con el paso del tiempo el modo como dichas instituciones
interpretaron los puntos de la agenda fue cambiando.

La segunda interpretacion divergente del WC es la que lo identifica con el neoliberalismo o
“fundamentalismo de mercado”. Williamson considera que ésta es “una perversion objetable” del
término. Entiende que el neoliberalismo consiste en “monetarismo + Estado minimo + ofertismo” y
que esas politicas nunca tuvieron amplio consenso. Referirse al WC como un seudénimo para el
fundamentalismo de mercado es una caricatura, segun su autor. Esta objecion amerita una
discusioén con el fin de aclarar el sentido con el que se usa el término neoliberalismo en este
trabajo.

3.2.3. Nota sobre el neoliberalismo

Las escuelas econdmicas neoclasicas como la de Chicago, suelen ser calificadas como
neoliberales al igual que el Consenso de Washington. Pero es dificil encontrar alguien que se
reconozca a si mismo como neoliberal o defienda el neoliberalismo llamandolo por ese nombre.
Algunos autores (Mato, 2005, 2007; Maldonado 2005, 2007) escriben la palabra neoliberalismo
entre comillas o en italica o le anteponen el prefijo "neo" entre paréntesis argumentando que lo
hacen porque los promotores de esas ideas no se consideran neoliberales sino simplemente
liberales, y que lo que se denomina neoliberalismo constituye una mezcla de ideas liberales con
otras de diverso origen.

En efecto, lo que se suele denominar neoliberalismo tiene algunas coincidencias y muchas
diferencias con el liberalismo clasico. EI mismo Williamson (1990, 1999, 2002, 2003a, 2003b,
2004a, 2004b, 2009) ha tomado distancia del neoliberalismo en cuanta ocasién ha tenido
oportunidad de hacerlo. Segun el autor del famoso Consenso sus medidas no son neoliberales y
no se puede responsabilizar al WC por las crisis ocurridas en varios paises latinoamericanos en

31 La supply-side economics u ofertismo es una escuela o doctrina macroeconémica monetarista postulada
por Robert Mundell y Arthur Laffer que sostiene que el crecimiento econémico se alcanza en forma mas
eficaz eliminando las barreras a la produccién, como bajar los impuestos (en particular al capital) y
flexibilizar las regulaciones para que aumente la oferta de bienes y servicios a bajo costo. También
sostiene que no se puede devaluar la moneda porque ello produce inmediatamente una mayor inflacion
que anula el efecto de la devaluacion. Politicas basadas en esta teoria fueron aplicadas en los primeros
afos de la administracion de Ronald Reagan, por lo que también se la ha denominado “reaganomics”.
Algunos autores, como David Stockman, consideran que el ofertismo es simplemente una cobertura para
la teoria del derrame. En la Argentina inspird las politicas de los Ministros de Economia José Alfredo
Martinez de Hoz y Domingo Felipe Cavallo (Conesa, 1994).

32 Un resumen de los diez puntos del articulo de Williamson pueden consultarse en los anexos al final de
este capitulo (véase la pagina 75).
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los afios 90 o por el default argentino de 2001%. Identifica al neoliberalismo exclusivamente con
las doctrinas de la Sociedad Mont Pelerin (conocido think tank) y con las politicas implementadas
por los gobiernos de Ronald Reagan y Margaret Thatcher, a saber: Estado minimo, monetarismo y
economia de la oferta (supply-side economics), considerando que no hay rastros de nada de eso
en el WC (Williamson, 2004b).

Otros autores liberales siguen el mismo camino. Asi por ej., Enrique Ghersi* (2004),
miembro de la Sociedad Mont Pelerin que Williamson considera el paradigma del neoliberalismo,
tampoco se considera a si mismo neoliberal. En una ponencia presentada en la Reunidon Regional
de esa Sociedad en Chattanooga en el afio 2003, titulada “El mito del neoliberalismo”, postula que
el neoliberalismo no existe, que es una figura retdrica inventada por “los enemigos de la libertad”
para “pervertir el sentido original del concepto, con el propdsito de desacreditarlo en el mercado
politico” asociando al liberalismo “con politicas, ideas o gobiernos que, en realidad, no tienen nada
que ver con él’ (p. 294). Sin embargo, el mismo autor reconoce que tal asociacion no es
totalmente gratuita o descabellada y que los mismos liberales son responsables por la “confusién”:

En Latinoamérica, si bien durante los afios noventa se regres6 a la austeridad fiscal de los
cincuenta, esto no puede considerarse inherente y exclusivo del liberalismo econémico. Si bien
se privatizd, se hizo con monopolios legales soslayando por completo la importancia de la
competencia en el desarrollo de los mercados. Si bien se permitié la inversion extranjera, se
hizo de forma igual que la China comunista a quien ningun alucinado podria tildar de liberal o
neoliberal. En general aunque se daba la impresién de que se reducia la intervencion estatal,
en términos de gasto publico como fraccidon del producto interno, o se mantenia igual o
inclusive aumentaba [...].

Es verdad que la autocritica ha faltado entre los liberales, porque en algunos casos han sido
ellos mismos los que se han involucrado innecesariamente con experiencias lamentables.
Llevados tal vez por la soledad politica, los liberales en algunas oportunidades han respaldado
al primer gobierno que creyeron coincidia con sus puntos de vista, sin advertir que la
coincidencia era aparente y que generalmente es mejor dejarse aconsejar por el paso del
tiempo antes de prestar atencion a la primera aventura politica que nos toque la puerta (Ghersi,
2004, 307-308).

Si los mismos liberales solitarios se han confundido y apoyaron esas politicas poco espacio
queda para reprochar a los no liberales por no distinguir la diferencia. Efectivamente, los liberales
clasicos no objetan el WC sino el modo como se lo aplico, tal como lo hace el mismo Williamson.
Cabe recordar que el WC fue redactado como una agenda basica minima sobre la que los
diferentes grupos que componen el Washington de Williamson estaban de acuerdo. Esto es, el
Washington politico y el tecnocratico, el liberal y el de derecha, el del gobierno de los EEUU vy el
de las instituciones financieras internacionales (IFl). Ello significa que en Washington existian
también las posiciones de fundamentalismo de mercado de las que Williamson trata de
diferenciarse. Sélo que sobre ellas no habia consenso. Estas dificultades motivaron a algunos
autores como Notcheff (2004) a evitar el uso del término “neoliberalismo” y preferir en cambio
otros como “neoconservadurismo” o “revoluciones de ultradercha”.

Por otra parte, los paises que exportaban el liberalismo fueron desde sus comienzos
proteccionistas de sus propias industrias mientras éstas estuvieron en una etapa de desarrollo
embrionaria, pero impulsaron el libre comercio alli donde esas empresas ya eran sélidas y
competitivas (Furtado, 1973). Como dijo Carlos Pellegrini, en el s. XIX: “No hay en el mundo un

33 Durante la década de 1990 se sucedieron varias crisis econdmicas en paises de América Latina durante
gobiernos que aplicaron politicas consideradas por muchos como neoliberales. Las principales fueron el
Caracazo, en las visperas de la década (1989) con el posterior derrocamiento del presidente venezolano
Carlos Andrés Pérez (1992), el default mexicano o efecto Tequila (1995), la crisis brasilefia del real
conocida como efecto caipirinha (1999) y el default argentino de 2001. Pero otros episodios de menor
gravedad afectaron los gobiernos de Bucaran (1997), Mahuad (2000) y Gutierrez (2005) en Ecuador y
los de Sanchez de Lozada, en Bolivia (1997 y 2003).

34 El peruano Enrique Ghersi es abogado y académico asociado del Cato Institute (otro think tank liberal),
miembro de Sociedad Mont Pelerin y de la Royal Economic Society. Ha sido diputado por Lima. Es
coautor de El otro sendero, junto a Hernando de Soto y Mario Ghibellini, y autor de numerosas

publicaciones (Véase: http://www.elcato.org/node/4293/ ).
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solo estadista serio que sea librecambista en el sentido que aqui entienden esa teoria. Hoy todas
las naciones son proteccionistas y diré algo mas: siempre lo han sido, y tienen fatalmente que
serlo para mantener su importancia econémica y politica” (citado en Jauretche, 1966). Casi un
siglo mas tarde Raul Prebisch (1963) expresaba la decepcion que lo invadié al contrastar las
teorias liberales con la practica:

Yo creia en todo aquello que los libros clasicos de los grandes centros me habian ensefiado.
Creia en el libre cambio [... ]. Creia que todos los problemas de desarrollo se resolvian por el
libre juego de las fuerzas de la economia mundial; aquellos afios de zozobra me llevaron a ir
desarticulando paso a paso todo lo que se me habia ensefiado y a arrojarlo por la borda. Era
tan grande la contradiccion entre la realidad y la interpretacion teérica elaborada en los grandes
centros, que la interpretacién no sélo resultaba inoperante cuando se llevaba a la practica, sino
también contraproducente.

Mas recientemente el autor del WC sefalaba algo similar respecto de EEUU:

Washington, por supuesto, no practica siempre lo que predica a los extranjeros. [...] La
principal motivacion para restringir la IED [inversion extranjera directa] es el nacionalismo
economico, el cual Washington desaprueba, por lo menos cuando lo practican otros paises
(Williamson, 1990, 1, 5).

Las tropas del Imperio Britanico solian abrir el paso al libre comercio a punta de bayoneta y
canonazos. Fue a estas tropas y no a la mano invisible del mercado las que tuvieron que enfrentar
los habitantes de la aldea de Buenos Aires en 1806 y 1807. Tampoco las Islas Malvinas se
encuentran bajo el control de Inglaterra por efecto de la ley de la oferta y la demanda. A lo largo
del siglo XX los Estados Unidos de América no dudaron en defender la libertad de mercado para
sus empresas en el exterior mediante invasiones, bloqueos, golpes de Estado y diversas
operaciones de inteligencia cuantas veces lo consideraron conveniente, al mismo tiempo que
predicaban la libertad y la democracia (Perkins, 2005).

Del mismo modo que afios atras se diferenciaba el ideal socialista del socialismo real o de
los socialismos realmente existentes, hoy se podria considerar que el neoliberalismo es el
liberalismo realmente existente en la era de la globalizacion. Es comprensible que los liberales
puros (si existe tal cosa) desconozcan todo parentesco con las practicas politicas o econdmicas
que invocan esta doctrina. Establecer con claridad si esas medidas fueron ideolégicamente
liberales o neoliberales no es relevante para los fines de este estudio. Probablemente esos
programas hayan sido heterogéneos desde el punto de vista ideoldgico y se hayan aplicado con
variable grado de adhesion en los distintos paises y en diferentes momentos.

Lo concreto es que en la década de 1990 varios gobiernos latinoamericanos, bajo la
presion de las condicionalidades adosadas a los préstamos que otorgaban los OMC?®*® para la
Reforma del Estado, adoptaron un vasto conjunto de reformas basadas en la agenda del WC
como programa minimo. Existe amplio consenso en la literatura en calificar a tales politicas y
gobiernos como neoliberales® sin que ello implique necesariamente afirmar un vinculo o identidad
entre tales politicas y gobiernos y el liberalismo clasico ni que dichos gobiernos hayan tenido
convicciones neoliberales. Antes bien, algunos analisis sugieren que las politicas efectivamente
implementadas fueron una respuesta pragmatica a la crisis, dada la oferta limitada de politicas
alternativas econdémicamente viables, las presiones externas, las demandas internas y la
viabilidad politica permitida por el marco de alianzas de la coalicién en el gobierno (Torre, 1998).%"

En consecuencia, este trabajo se evitara en lo posible el uso del término neoliberalismo
para calificar a las reformas econémicas, debido a que ello siempre resulta controvertido y dificil

35 Como el Banco Mundial (BM) y el Fondo Monetario Internacional (FMI).

36 Notoriamente, los gobiernos de Carlos Salinas de Gortari (México), Carlos Andrés Pérez (Venezuela),
Alberto Fujimori (Peru), Fernando Henrique Cardoso y Fernando Collor de Mello (Brasil), Carlos Saul
Menem (Argentina), Augusto Pinochet (Chile), Gviria (Colombia) y Gonzalo Sanchez de Lozada (Bolivia)
(Valencia Sarria, 2006).

37 Por ello resulta dudoso o cuando menos apresurado, calificar como “posneoliberal” a la etapa que se
inicia en 2003 en Argentina, como hacen algunos autores (por ej. Garcia Delgado, 2006), en la medida
en que aspectos centrales del las reformas realizadas en la década del 90 tienen plena vigencia.
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de justificar. Casi no existe una doctrina o escuela tedrica o filoséfica que no reconozca variantes y
cambios a lo largo del tiempo. La “pureza ideoldgica” es algo raro de encontrar y de justificar. En
cambio, se reservara el término neoliberalismo para aludir a la forma de gubernamentalidad que
Michael Foucault llama neoliberal, como se explicé en el capitulo 2. En este sentido se vera que el
desarrollo que persiguen los programas analizados en este trabajo es de inspiracion neoliberal.

La caracterizacion que hizo Foucault de esta corriente se basa en sus estudios sobre el
ordoliberalismo o Escuela de Friburgo. Pero las ideas de esta escuela se han expandido vy
desarrollado. Una de sus derivaciones, la Escuela de Chicago, ha producido por lo menos 11
premios Nobel desde 1976. De ella surgieron el monetarismo de Friedman, la teoria de la eleccion
publica, de Buchanan, el neoinstitucionalismo de Coase y North, la Nueva Economia Social y la
teoria del capital humano de Gary S. Becker y Theodore W. Schultz, y la Nueva Historia
Econdmica de Robert Fogel, entre otras aportaciones. Varias de ellas dejaron sus huellas digitales
en las nociones de desarrollo que se examinan en el capitulo 7. Es muy dificil sostener que la
Escuela de Chicago es doctrinariamente homogénea o que sea “puramente” neoliberal, y sin
embargo es un desarrollo del ordoliberalismo.

Comparando lo que llamé “el anclaje aleman” (Escuela de Friburgo) con “el anclaje
norteamericano” (Escuela de Chicago) Foucault describié de este modo la complejidad de tal
diferenciacion:

Entre esas dos formas de neoliberalismo que recorto un poco mediante una carniceria
arbitraria, desde luego, hay un montén de puentes, aunque solo sea por la existencia del
enemigo comun, el gran adversario doctrinal que es Keynes, claro esta, y que haran que la
critica de Keynes circule de uno a otro entre esos dos neoliberalismos; en segundo lugar, los
mismos objetos de repulsion, a saber, la economia dirigida, la planificacion, el intervencionismo
estatal, el intervencionismo en las cantidades globales a las que justamente Keynes atribuia
tanta importancia teérica y sobre todo practica; y para terminar, entre esas dos formas de
neoliberalismo, la circulaciéon de toda una serie de personas, personajes, teorias, libros,
los principales de los cuales deben referirse a grandes rasgos a la escuela austriaca, el neo
marginalismo austriaco, a gente que, en todo caso, viene de ahi como Van Mises, Hayek.
(Foucault 2007, 97-98. Negritas agregadas).

En cualquier caso, las reformas econdémicas inspiradas en o derivadas de la agenda del
WC constituyeron la llamada primera generacién de reformas. Pero el incremento de la pobreza y
el agravamiento de la crisis social en la regién indujeron la llamada segunda generacion de
reformas, de caracter institucional, conocida como “reforma social”.

3.2.4. La “reforma social”

Volviendo al relato de los acontecimientos, un mes antes de que el Presidente Clinton
creara la National Partnership for Reinventing Government, entre el 10 y 13 de febrero de 1993,
tuvo lugar en la sede del BID en Washington el Foro Internacional "Reforma Social y Pobreza",
patrocinado por este organismo y el PNUD. La diversidad de instituciones representadas en este
evento fue verdaderamente amplia. Todos los organismos internacionales estuvieron presentes y
presentaron su posicién sobre los temas de la reunidon mediante un documento escrito o un
discurso de su representante. Todos esos documentos e intervenciones fueron compilados en las
actas del evento (BID & PNUD, 1993).%

Expusieron su posicién la ONU, el Banco Mundial, el FMI, la OEA, UNESCO, UNICEF,
UNFPA, OPS, CEPAL, FAO, OIT vy, por supuesto, los organizadores BID y PNUD. También lo
hicieron intelectuales y funcionarios como Mahbub ul Haq, Edmundo Jarquin, Bernardo Kliksberg,
Victor Tokman y Richard Jolly, entre otros. Ministros de diversos paises, entre ellos Ricardo
Haussman, Ministro de Planificacion de Venezuela. Lideres de organizaciones religiosas como el
CELAM (Conferencia Episcopal Latinoamericana), ONG como la Esquel Group Foundation y
diversos Institutos y Centros de Investigacion de Universidades de la region, Fondos de inversion,

38 Las actas del Foro Reforma Social y Pobreza son uno de los documentos analizados en el capitulo 7.
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etc..

Los motivos de la reunidn y la respuesta a la convocatoria fueron expresados en el Prélogo
del documento final, firmado por el Presidente del BID, Enrique Iglesias, y el Director Regional del
PNUD para América Latina y el Caribe, Fernando Zumbado:

Nuestras instituciones han recogido la creciente preocupacion de que, a pesar de la mejoria
observada en los indicadores macroeconémicos, la situacion de pobreza y deterioro de las
condiciones sociales de la poblacion de América Latina y el Caribe, persiste. Conscientes de
que la problematica social emerge como el tema central en la agenda de desarrollo de nuestros
paises en los préximos afios, organizamos el Foro al cual concurrieron 400 personas entre
Ministros de las areas econdmica y social, altos funcionarios gubernamentales, especialistas,
representantes de agencias internacionales, y una vasta y plural representacion de la sociedad
civil integrada por sindicalistas, religiosos, académicos y dirigentes de organizaciones no
gubernamentales.- (BID & PNUD, 1993, iii)

En su disertacion en el Acto Inaugural, titulada “Una agenda social para la region”, el
Presidente del BID explicé que los problemas sociales de América Latina debian abordarse por
imperativos éticos, sociales, econdmicos y politicos, y destacé:

[...] el imperativo econdmico es tan importante como el social, y si algo nos convoca al Foro
organizado por el BID y el PNUD es a tratar de ver y percibir como estas dos reformas, la
econdmica y la social, se conjugan, se potencian y se necesitan reciprocamente.

El otro imperativo es el politico, que estan recogiendo hoy nuestros gobiernos, el cual reclama
una creciente conciencia para atender los temas sociales. No cabe duda que la situacién
social de América Latina constituye un peligroso detonante que alimenta inestabilidades
sociales y politicas que podrian minar los resultados mismos de las reformas
econdmicas. (idem, 1-2. Negritas agregadas).

Aqui lglesias apelé nuevamente a la metafora (Lakoff & Johnson, 2007) que sostiene que
LA SITUACION SOCIAL EN AMERICA LATINA ES UNA BOMBA A PUNTO DE ESTALLAR. Ella se
impuso a partir de 1989, como el peligro de que se produzcan nuevos “estallidos sociales”
similares al Caracazo. El mismo Iglesias retomd6 esta metafora en su discurso del Acto de
Clausura del Foro, para que no se olvide: “Se habld del riesgo de explosiones sociales. [...] se
advierten signos de una situacién explosiva, que parte de las demandas de clases medias” (idem,
87). La sensacion de explosion inminente justificaba la urgencia de la “reforma social” como
accién preventiva. De otro modo se corria el peligro de que la explosién hiciera volar por los aires
a la “reforma econdmica”. Bernardo Kliksberg, quien asistié a ese evento en calidad de Director
del Proyecto Regional de las Naciones Unidas para América Latina de Modernizacién del Estado y
Gerencia Social, en su ponencia expresé una preocupacion similar:

"[...] compartimos en el CLAD, institucion que dirige Carlos Blanco, y en nuestro Proyecto
Regional del PNUD que lo asiste, la idea de que en definitiva la viabilidad de la democracia y la
paz social en América Latina estan ligadas absolutamente al enfrentamiento del gravisimo
problema de la pobreza que hoy ensombrece y acorta la vida de mas de la mitad de los
latinoamericanos" (Kliksberg, 1995b:155).

En su alocucion de apertura Iglesias expresé a modo de consigna la expectativa del Banco
con respecto al encuentro:

Esperamos tener las bases de lo que llamaria una “agenda social”’ para la América Latina de
los noventa, una agenda social que esté por encima de las politicas de gobierno y apunte a
politicas de Estado, que convoque las voluntades de los sectores politicos de América Latina,
de la sociedad civil y del sector privado, y que podamos en torno a ella construir en América
Latina el tipo de reforma social que requiere la reforma econémica en curso. Estas discusiones

seria una primera contribucién a los importantes esfuerzos que [...] particularmente las
Naciones Unidas han querido vigorizar con la Cumbre Social que tendra lugar en 1995, la cual
formara parte de todo este proceso [...]. (idem, 2).

Este es el significado del Foro Reforma Social y Pobreza. Efectivamente en esta reunién y
en la posterior Cumbre de Desarrollo Social se establecid la agenda y los lineamientos generales
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de disefio para el nuevo tipo de politicas sociales.*® La Gerencia Social era parte de esa agenda y
el capitulo 3 del documento del Foro fue parte de la bibliografia entregada en las capacitaciones
que el BID organizé en 1997 para los funcionarios y trabajadores de los organismos provinciales
de que trata este estudio, como se vera en la seccion 3.3.1 del presente capitulo.

Al afo siguiente del Foro, uno de los dos organismos que lo patrocinaron, el BID, fundé su
Instituto Interamericano para el Desarrollo Econdmico y Social (INDES) con el propésito de
impulsar la Gerencia Social en toda América Latina. Segun informaba su sitio web:

El INDES es un instituto de capacitacion del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y un
foro de intercambio de ideas, opiniones y experiencias sobre gerencia social.*

El INDES es un componente integral del Banco Interamericano de Desarrollo y sirve de centro
de capacitaciéon para la formulacién e instrumentacion de politicas y programas de desarrollo
social a escala nacional. Ha desempefiado una funcién pionera en el ambito de la capacitacion
de la administracion social en colaboracion con las organizaciones sociales de la region a fin de
promover iniciativas que refuercen tanto la eficiencia como la equidad de la administracion.*'

La creacion del INDES vino a darle mayor continuidad e institucionalidad a iniciativas como
el ya mencionado Programa Latinoamericano de Formaciéon de Gerentes Sociales. El BID no
ofrece mucha informacidén sobre su creacion, como la fecha exacta de su nacimiento o sus
primeras autoridades, pero en 1996 su Director era Bernardo Kliksberg. Un documento de caracter
formativo del INDES-BID (2006) define la Gerencia Social como:

[...] un campo de conocimientos y practicas - acotado por la interseccién de las areas de
desarrollo social, de las politicas publicas y de la gerencia publica — cuyo fin es promover que
las politicas y programas sociales contribuyan de forma significativa a la reduccion de la
desigualdad y de la pobreza y al fortalecimiento de los estados democraticos y de la ciudadania
a través de procesos participativos de formacion de politicas que generan valor publico.

Segun el citado documento el campo de las politicas publicas proporciona el énfasis en los
procesos incluyentes y democraticos, asi como los conceptos, modelos, enfoques y marcos para
el analisis y normas para el disefio de politicas publicas. EI campo de la gestidén publica aporta el
énfasis en los resultados y las capacidades organizativas, los marcos para el analisis y normas
para el disefio y correcta gestion de las organizaciones publicas (concretamente la “gestion por
resultados”) y un conjunto de categorias provenientes de la economia y la administracion de
empresas como "resultados”, "provisién de bienes y servicios", "valor (publico)", etc. Finalmente,
el campo del desarrollo social aporta el énfasis en la lucha contra la exclusion y la desigualdad, los
marcos para el estudio de las transformaciones sociales, las estrategias para alcanzar el
desarrollo entendido desde las teorias de la modernizacion, el papel de las instituciones y los

modos de entender el conflicto y las dinamicas culturales.

Entre el 6 y el 12 de marzo de 1995 tuvo lugar la primera Cumbre Mundial de Desarrollo
Social en Copenhague, Dinamarca, tal como habia sido anunciada en el Foro de Washington.
Tres dias después el Congreso argentino sancioné la ley 24465 de flexibilizacion laboral y
contratos de trabajo. Hacia fines de ese mes aprobo la ley 24467 de Pymes, y el 4 de octubre la
ley N° 24557 de Riesgos de Trabajo. En mayo de 1996 se sanciond la ley de conciliaciéon laboral
obligatoria (N° 24635) y en junio se produjeron los primeros cortes de ruta en Cutral-Co y Plaza
Huincul a raiz del aumento de la desocupacién generada por los despidos producidos en el marco
de la privatizacién de la petrolera estatal YPF. Las leyes mencionadas fueron parte de la Reforma
del Estado argentino y parcialmente responsables del incremento de la desocupacion que la
reforma social procuraba contrarrestar.

La Gerencia Social exige la segmentacion de la poblacion destinataria de programas
sociales en diferentes fargets segun sus caracteristicas a fin de alcanzarlos con una oferta
diferenciada de programas a medida, tal como ocurre con los mercados posfordistas. En politica

39 Las caracteristicas de estas politicas se veran con detalle al analizar el contenido de los documentos
producidos en estos eventos, en el capitulo 7.
40 http://indes.iadb.org/ Accedido: 29/08/2009.

41 http://www.iadb.org/aboutus/Il/in_indes.cfm?language=Spanish Accedido: 29/08/2009.
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social dichos targets son denominados poblacion meta. Su identificacién requiere la realizacién de
estudios que resultan equivalentes a las investigaciones de mercado en el ambito empresarial. A
tal efecto, la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacién, a cargo del Lic. Eduardo Pablo Amadeo,
cre6 en 1995 el Sistema de Informaciéon, Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales
(SIEMPRO), dependiente del Programa Participativo de Desarrollo Social (PRODESO).

El PRODESO fue creado como una unidad ejecutora con dos componentes basicos y una
unidad de apoyo: respectivamente, el Fondo Participativo de Inversién Social (FOPAR), el Sistema
de Informacién, Monitoreo y Evaluacion de Programas Sociales (SIEMPRO), y la Unidad de
Coordinacion Administrativo Financiera (UCAF) que brinda apoyo a ambos (véase el organigrama
en la llustracion 3 al final de este capitulo). La creacion del PRODESO fue financiada mediante un
préstamo del Banco Mundial (Préstamo 39570-AR, 5/12/1995) en el marco del denominado Social
Protection Project (Proyecto BIRF P035495).2 EI SIEMPRO fue el Componente C de dicho
proyecto.

The primary objective of the component was to influence a change in the focus and
management of social programs by promoting transparency, participation of civil society and
targeting of services to the poor. It was specifically aimed at developing and disseminating
methodologies and systems for improving the targeting, evaluation and monitoring of national
and provincial social programs and to contribute to the analysis and formulation of social
policies. The loan financing of $10 million covered four sub-components: (a) enhancement of
the availability of social information to improve the targeting, design, monitoring and evaluation
of social programs; (b) establishment of a system of monitoring and evaluation of targeted social
programs; (c) dissemination and transfer of methodologies and systems to national and
provincial agencies; and (d) institutional strengthening and management of the program.
(Implementation Completion Report pag. 3. Véase el organigrama del SIEMPRO en la
llustracion 4 al final de este capitulo).

Uno de los objetivos del SIEMPRO era “Brindar asistencia técnica y capacitacion a los
organismos del area social en los niveles nacionales y provinciales”. Este objetivo era
responsabilidad principal de su Gerencia de Transferencia y Capacitacion. De acuerdo a su
Informe de Cierre (ICT), el proyecto llevé a cabo un extenso programa de capacitaciéon en gran
escala dirigido especialmente a las provincias, con el fin de transferir metodologias para el disefo,
focalizacion y administracion de programas sociales.

Las tareas, cursos y talleres de capacitacion sobre gerencia social, planificacion de programas,
monitoreo y evaluacion, realizados por el SIEMPRO tanto a nivel nacional como en las
provincias permiti6 que, una cifra superior a 10.000 personas accedieran a instrumentos,
herramientas y desarrollos conceptuales. Ello ha creado condiciones para hacer comun a nivel
nacional y provincial criterios y conceptos, generar habilidades gerenciales, instalar la “cultura”
de la evaluacién como practica de gestién permanente (Informe de Cierre, pag. 36).

Como se desprende de lo expuesto hasta aqui el término “Gerencia Social” fue acufado
por Bernardo Kliksberg para designar la variante particular de la Nueva Gestion Publica propuesta
para los “sectores sociales” del Estado. Desde su origen en 1989 fue difundida activamente por
los organismos internacionales para los que trabajoé su creador (PNUD, CLAD, INDES-BID) entre
los gobiernos de la regién, comenzando por Venezuela, pocos meses después del Caracazo. El
motivo de su veloz difusion fue la preocupacion de dichos organismos por el peligro que
representaban los estallidos sociales para la estabilidad de las democracias de la region, la
gobernabilidad, y la continuidad de las reformas estructurales inspiradas en la agenda del
Consenso de Washington. Se ha visto también que la Gerencia Social fue parte de la Reforma
Social, la cual pertenece a la segunda generacién de reformas del Estado, de caracter
institucional, y que constituye una adaptacion de la NGP a los sectores sociales del Estado.

En la seccion siguiente se vera como arribé la Gerencia Social a los organismos de la

42 El monto total del proyecto fue de US$ 417,90 millones, de los cuales US$ 10 millones fueron destinados
al SIEMPRO. ElI proyecto P035495 fue aprobado el 21/11/1995 y cerrado el 31/12/1998. El Cuarto Social
Protection Project (Préstamo 43980-AR) aprobado el 15/10/1999, por un monto de US$ 90,75 millones
apoyo la continuidad y expansion del FOPAR y el SIEMPRO. (Fuente: Banco Mundial) Disponible en:

http://www.worldbank.org/projects/P035495/social-protection-project?lang=en . Accedido el 16/08/2012.
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Provincia de Buenos Aires cuyos programas son objeto de analisis en este trabajo, en el marco del
mencionado programa de capacitacion del SIEMPRO.

3.3. La gerencia social llega a la Provincia de Buenos Aires

Habiendo expuesto las lineas generales de la Reforma del Estado administrativa y social
para Ameérica Latina en esta seccion se presentara como se fueron implementando esas reformas
en los organismos provinciales cuyos programas son objeto de analisis con la capacitacion y
asistencia técnica directa del SIEMPRO y el INDES-BID y la participacién protagonica del propio
B. Kliksberg.

3.3.1. Primeras capacitaciones en gerencia social (INDES y SIEMPRO 1996)

En 1996 la agencia nacional SIEMPRO,* dependiente de la Subsecretaria de Proyectos
Sociales* de la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion, por entonces a cargo del Lic.
Eduardo Amadeo, en conjunto con el INDES, cuyo Coordinador era el Dr. Bernardo Kliksberg, y
con funcionarios del BID,* organizaron un programa nacional de capacitacion titulado "Disefio y
Gerencia Social". En ese marco tuvieron lugar en La Plata las Jornadas de trabajo para los
intendentes de la Provincia de Buenos Aires, "Disefio y Gerencia Social", los dias 13 y 14 de
marzo de 1996, en el salon de actos del Ministerio de Obras Publicas. Los objetivos de esta
actividad fueron:

« Analizar los principales aspectos de la situacién social en la regién y los lineamientos de la
Reforma Social necesaria.

« Examinar interrelaciones entre las reformas econémicas, sociales e institucionales.

» Proporcionar instrumentos para el mejoramiento de los sistemas de disefio, seguimiento y
evaluacion de las politicas sociales desarrolladas por las Intendencias.

- Transmitir modelos conceptuales e instrumentos técnicos seleccionados utilizables para el
desarrollo de una gerencia social eficiente de los Municipios. (Triptico de las Jornadas)

El “equipo docente” estuvo compuesto por el Dr. Bernardo Kliksberg, Coordinador del
INDES y “conductor cientifico de las Jornadas”; la Dra. Karen Mokate, investigadora y docente del
INDES vy el Dr. José Sulbrandt, investigador y docente del mismo instituto y de FLACSO.* En la
apertura tomaron la palabra el Dr. José Maria Puppo, Representante del BID en la Republica
Argentina, el Lic. Eduardo Amadeo y el Gobernador de la Prov. de Buenos Aires, Dr. Eduardo
Duhalde, Gobernador de la Prov. de Buenos Aires. En el cierre lo hicieron el Dr. Bernardo
Kliksberg y la Sra. Hilda Gonzalez de Duhalde. El primer dia Kliksberg disertd sobre “La reforma
social en América Latina” y sobre el “Nuevo paradigma en gerencia social’, en tanto la exposicion
de la Dra. Mokate versé sobre “Instrumentos de disefio, monitoreo y evaluacion de politicas
sociales”. El segundo dia, después que Mokate concluyera su exposicién del dia anterior, José
Sulbrandt disert6 sobre “Herramientas de gerencia social estratégica en el campo social, dentro de
procesos participativos”. En el acto de cierre el Dr. Bernardo Kliksberg y la Sra. Hilda Gonzalez de
Duhalde, Presidenta Honoraria del CPFyDH, pronunciaron sendos discursos.

Los participantes recibieron un juego de fotocopias con bibliografia sobre los temas de las
Jornadas. Este material incluia, como ya se adelantd, el capitulo 3 del documento Foro Reforma
Social y Pobreza (BID & PNUD, 1993) y tres articulos de Kliksberg sobre gerenciamiento social.

43 Esta agencia estaba entonces a cargo de Irene Novakovsky.

44 La funcionaria responsable la Subsecretaria de Proyectos Sociales era la Lic. Viviana Fridman.

45 El representante del BID en Argentina en 1996 era el Dr. José Maria Puppo.

46 Entre 1997 y 1998 el SIEMPRO y FLACSO implementaron en conjunto una Catedra Publica de
Desarrollo Social, de la que fueron docentes varios funcionarios del primer organismo mencionado y de
organismos internacionales. Como producto de esa experiencia se publicé el volumen Carpio &
Novakovsky (1999), coeditado por SIEMPRO y FLACSO, financiado por el BM e impreso en Brasil.
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La actividad estuvo dirigida a Intendentes Municipales y funcionarios del CPFyDH.*” Este evento
de capacitacion marca la llegada de la Gerencia Social INDES a la Provincia de Buenos Aires, de
la mano del SIEMPRO, programa dependiente de la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion,
y con financiamiento del Banco Mundial.

Inmediatamente el Gabinete Social de la Provincia de Bs. As, con la coordinacion del
CPFyDH replico esta capacitacion con sus propios medios y sin la participacién del INDES, para
Intendentes y Secretarios municipales de las areas de Produccion y de Accidon Social de toda la
Provincia a través de cuatro Encuentros de Gerenciamiento Social organizados por Corredores
Productivos,*® del siguiente modo:

1. El primero en Veinticinco de mayo los dias 13 y 14 de marzo de 1996, para los distritos del
Corredor Productivo Zona Central.

El segundo en el partido de Nueve de Julio.

El tercero en el distrito de San Nicolas los dias 5 y 6 de septiembre de 1996 para el
Corredor Productivo del Noroeste Bonaerense.

4. EIl ultimo en la localidad de Sierra de la Ventana, partido de Tornquist, los dias 5y 6 de
diciembre de 1996 para los municipios del Consorcio de Desarrollo del Sudoeste
Bonaerense.*

En estos encuentros participaban los Secretarios de Produccion y de Accion Social de los
Municipios que integraban los corredores productivos y representantes de los organismos
integrantes del Gabinete Social de la Provincia de Buenos Aires, a saber:

+ Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano

+  Ministerio de Salud

» Direccion General de Cultura y Educacion

+  Ministerio de la Produccién y el Empleo

« Secretaria de Prevencion de las Adicciones

+ Consejo Provincial del Menor

+ Unidad Ejecutora y Coordinadora Programa Familia Propietaria
+ Banco de la Provincia de Buenos Aires

El objetivo general de los encuentros era “Impulsar el trabajo integrado del Gabinete Social
y la Comunidad para la construccion y fortalecimiento de la Red de Solidaridad Social”’. Entre los
objetivos secundarios se destacan los de “Conocer los diferentes niveles de participacién de los

47 Se tuvo la posibilidad de presenciar la exposicion de Kliksberg la tarde del segundo dia por invitacién de
un funcionario del Consejo.

48 “Los Corredores o Consorcios Productivos nacieron en la provincia de Buenos Aires a partir de 1993,
autoconvocados y/o reunidos por un estimulo financiero nacional, proponiéndose reunir varios municipios
en diferentes proyectos ligados por afinidades politico/territoriales a la producciéon de cada una de las
regiones. Quedaron conformados 13 Corredores, aunque a marzo de 2003, 10 seguian vigentes, 2
estaban en proceso de disolucién y el restante inactivo.”

“Todos estos Corredores estdn compuestos por municipios lindantes y mantienen una estructura
encabezada por un Consejo formado por los intendentes de cada distrito. Completan esa estructura un
Presidente, cuyo cargo es rotativo, y un Coordinador. Uno de los objetivos que impulsé la creacion de los
Corredores fue el de aunar criterios para la elaboraciéon de proyectos conjuntos que permitan dar una
mejor y mayor explotacién a las actividades productivas de cada region. [...] (Informe “Alianzas
Productivas”, Mecom-Prensa Clave, La Plata, 7-2-2003).” (Esteban & Rossi, 2003, 4). Juridicamente
constituyen consorcios amparados en el articulo 43 de la Ley Organica Municipal de la Provincia de
Buenos Aires. Véase también Nafria, 1997.

En la ilustracion 7 del capitulo 5 se puede ver un mapa de los corredores productivos. Para mas informacion
sobre este tema véase el articulo de Nafria (1997).

49 Se dispone de documentacién de los dos ultimos Encuentros citados (véase la llustracion 5).
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diversos Sectores de la Comunidad” y “Optimizar la respuesta a los problemas de la comunidad a
partir del trabajo interinstitucional, patrocinando la tarea de las organizaciones intermedias para el
trabajo en Red”. Las ideas de trabajo en redes interinstitucionales, solidaridad, fortalecimiento,
participacion de la comunidad, organizaciones intermedias y resolucion de problemas marcaban
los ejes de las politicas recomendadas.

Se presentaba la “oferta programatica” del CPFyDH, se realizaban talleres de diagndstico
social de cada distrito y se elaboraban propuestas de trabajo. El organismo edité una publicacion
para cada Encuentro, con la sintesis de cada taller de diagndstico y propuestas, informacion del
evento y una bibliografia, que consistia en los siguientes articulos: BID, & PNUD (1993), Kliksberg
(1995b, 1996). La organizacién estuvo a cargo del CPFyDH, cuya Presidenta Honoraria, Hilda
Gonzalez, era al mismo tiempo Presidenta del Gabinete Social. La coordinacion politica estuvo a
cargo de la Secretaria Ejecutiva, integrada por la Secretaria, Nélida Doga y las Consejeras
Ejecutivas Teresa de Loyola, Lidia Tempone y Cristina Duhalde. A nivel técnico fue organizada por
un grupo de directores de programas, cada uno de los cuales aport6 ademas un equipo de
trabajo.

El 5 de marzo de 1997, organizadas por SIEMPRO y CEDES, se realizaron las “Jornadas
de Gerenciamiento Social y Participaciéon”. En esta ocasion la bibliografia proporcionada fue otro
articulo de Kliksberg (1997). En fecha que no se ha podido determinar se llevaron a cabo las
“Jornadas de trabajo Disefo y Gerencia Social”, organizadas por el INDES-BID y el SIEMPRO. De
este evento se dispone de su extensa bibliografia, de la que cabe destacar: BID y PNUD (1993),
BID, PNUD y CEPAL (1995), Kliksberg (1995b, 1995d, 1996). Los temas de los demas textos
cubrian los temas de evaluacion, monitoreo e implementacion de programas sociales, desigualdad
social en América Latina y administracion estratégica de organizaciones sin fines de lucro.

Los dias 28 y 29 de agosto de 1997 tuvo lugar otra capacitacion en el CPFyDH sobre el
tema “Experiencias Innovadoras en Politica Social y Gerencia Social”, de la cual no se ha podido
obtener mas informacion.

Hasta aqui se ha visto que en el transcurso de 1996 el enfoque del Gerenciamiento Social,
originado en el INDES-BID por el Dr. Bernardo Kliskberg, fue adoptado por el CPFyDH, con la
promocion de la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion a cargo del Lic. Eduardo Amadeo, a
través del SIEMPRO y con financiamiento del Banco Mundial. A partir de ese momento el CPFyDH
extendio el modelo de la Gerencia Social a los Municipios a través de actividades de capacitacion
llevadas a cabo por su propia iniciativa y mediante sus propios medios, es decir, sin financiamiento
especifico externo o de la Nacion. Sin embargo el apoyo del BID al CPFyDH para la
implementacién de la Gerencia Social se prolongd mas alla de 1996 a través de una serie de
capacitaciones y asistencias técnicas realizadas en el marco de un préstamo otorgado para
financiar la Reforma del Estado Provincial. La siguiente seccion describe esas intervenciones.

3.3.2. El proyecto ARG-0164 y el PA.R.E.F.F.

Durante el transcurso del afio 1996 la Provincia de Buenos Aires estuvo gestionando el
primer préstamo que el BID otorgd directamente a un estado subnacional, el préstamo BID
979/0C-AR®, que incluyé un “componente social” orientado al fortalecimiento técnico e
institucional del CPFyDH. Mediante este componente el Consejo fue objeto de varias
capacitaciones mas en Gerencia Social, asi como de consultorias destinadas a formalizar la

50 Se han consultado los siguientes documentos del BID sobre el mencionado proyecto: AR0164 -432073
Propuesta de préstamo; AR0164 -Informe final 820549 (véase la llustracion 8), Plan de adquisiciones del
préstamo OC/979-AR ; base de datos del BID de documentos de proyectos (accedida el 15 junio 2009).
Ademas se consultaron numerosos documentos sobre actividades puntuales de consultoria que se
mencionaran a medida que se haga referencia a ellas. Aun asi existe o existi6 mucha mas
documentacién que no fue posible consultar. EI Ministerio de Economia de la Provincia, si bien no
denego abiertamente el acceso a sus archivos lo postergé indefinidamente. Por otra parte, el BID informé
haber destruido todos los informes finales de consultoria de este proyecto pocos meses antes de mi
solicitud de acceso, por haberse cumplido el plazo de 10 afios de terminacion del proyecto.
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descripcion de sus programas segun los lineamientos de la Gerencia Social y los métodos de
planificacion utilizados por los organismos internacionales, ya que los programas del CPFyDH
funcionaban sin haber definido explicitamente sus objetivos, destinatarios o productos y sin contar
con indicadores para evaluar resultados o impactos.

El proyecto “Programa de Apoyo a la Modernizacién del Estado y Fortalecimiento Fiscal de
la Provincia de Buenos Aires (979/0C-AR)"' fue aprobado por el BID el 11/12/1996. El costo total
del proyecto fue de U$S 700 millones. El préstamo del BID cubria la mitad de ese monto y la
Provincia debia aportar la otra mitad. El contexto general del préstamo fue el de la Reforma del
Estado provincial, incluyendo entre sus objetivos la privatizacion de la Empresa Social de Energia
de Buenos Aires (ESEBA) y de la empresa de aguas, Obras Sanitarias de Buenos Aires (OSBA),
lograr el equilibrio de las cuentas fiscales provinciales y mejorar la eficiencia del gasto social en
las politicas para combatir el desempleo. El Banco describié en estos términos el contexto del
proyecto:

En resumen, en el momento de la conceptualizacion del proyecto, la Provincia de Buenos Aires
presentaba una situacién aceptable de sus finanzas pero con tendencia al deterioro o déficit en
sus cuentas fiscales como consecuencia del caracter prociclico de sus ingresos (y gastos) y la
escasa propension al ahorro. La necesidad de asegurar el equilibrio fiscal a mediano y largo
plazo se convirtié6 en el objetivo central del nuevo préstamo que debia atender también a un
entorno social deteriorado como consecuencia, entre otros factores, del alto nivel de desempleo
y a fomentar el desarrollo del sector privado como proveedor dinamico de empleo. (AR0164
-Informe final, 2).

Segun el mismo Informe la Provincia solia financiarse a través del Banco Provincia, pero el
Gobernador Duhalde habia decidido no recurrir mas a esa entidad y “a partir, de 1994 comenzé a
colocar deuda en los mercados internacionales sin garantia de la Nacién”.*> Esto fue posible
recién a partir de la sancion de la nueva Constitucién Nacional, promulgada el 29 de diciembre del
mismo afo, cuyo articulo 124 dispone:

Articulo 124.- Las provincias podran crear regiones para el desarrollo econémico y social y
establecer 6rganos con facultades para el cumplimiento de sus fines y podran también celebrar
convenios internacionales en tanto no sean incompatibles con la politica exterior de la Nacién y
no afecten las facultades delegadas al Gobierno federal o el crédito publico de la Nacion; con
conocimiento del Congreso Nacional. La ciudad de Buenos Aires tendra el régimen que se
establezca a tal efecto.

Corresponde a las provincias el dominio originario de los recursos naturales existentes en su
territorio.

En ese marco se solicitd el préstamo del BID. Pero este préstamo fue muy particular no
sélo porque fue el primero que tomé la Provincia y el primero que el BID otorgé a un Estado
subnacional. También fue diferente a lo habitual, porque la Provincia no necesitaba el dinero del
préstamo. En las palabras de uno de los ex-funcionarios del CPFyDH que intervino en la gestién
del proyecto AR0164:

El Fondo del Conurbano Bonaerense contaba con un presupuesto de $600 millones de ddlares.
Lo que aportaba el BID para el componente social era muy poco dinero para el Consejo. No lo
necesitaba. El presupuesto provincial era de $11 mil millones de délares. (/nf29).%

Lo habitual en los noventa en el contexto de las reformas econdmicas e institucionales fue que
los Estados que tomaban créditos resultaban fuertemente condicionados por los organismos que
los otorgan. El préstamo 979/0C-AR inicialmente habia sido concebido como un Policy Based
Loan (PBL), un tipo de préstamo con fuertes condicionalidades de politicas, en las que los

51 Asi lo denomina el documento de propuesta (AR0164 -432073 Propuesta de préstamo). El Informe Final
(PCR) lo llama por el nombre que recibié posteriormente: “Programa de Apoyo a la Reforma Estatal y
Fortalecimiento Fiscal de la Provincia de Buenos Aires” (PAREFF).

52 El préstamo 979/0OC-AR tuvo como garante al Estado Nacional.

53 Como se vera en la secciéon 4.1 del capitulo 4 el presupuesto anual del Fondo del Conurbano
Bonaerense (FRHCB) oscild entre los U$S 400 y los 600 millones, alcanzando esta Ultima cifra en 1998.
En cuanto al presupuesto general provincial, segun las leyes de presupuesto, fue de $ 8.681 millones en
1997, $ 10.406 millones en 1998 y $ 10.812 en 1999.
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sucesivos desembolsos dependen del cumplimiento por parte del acreedor de las condiciones que
acompafaban a los desembolsos previos. Pero en este caso finalmente se aprobé como un
préstamo de inversion y no como un PBL “debido a restricciones del Banco en el uso de esta
clase de instrumentos” (AR0164 -Informe final, 3). Al no estar sujeto a condicionalidades y no
necesitar el dinero el CPFyDH gozaba de una gran independencia para decidir sobre su uso
dentro de lo acordado y para aceptar o rechazar las sugerencias del Banco. Uno de los
consultores entrevistados lo describié de este modo:

[...] por experiencias posteriores mias, en general cuando vos arreglas con el Banco, los tipos
son bastante densos en el sentido de fijarte pautas y cosas que en ese caso, no existio.

[...] por eso digo que no tenia la caracteristica que tienen los préstamos del Banco
normalmente. [...] vos participas en una mesa donde los consultores del Banco vienen, y
discutis con ellos y ellos te exigen determinadas cuestiones que vos tenés que cumplir. Aca no
habia ninguna pauta definida. Si habia pautas definidas por el Consejo, [la Consejera Ejecutival
era la que fijaba mas o menos las orientaciones. Pero habia una autonomia absoluta desde el
punto de vista del gobierno provincial de definir para qué queria [la plata]. Yo no tuve ninguna
auditoria del Banco. Los bancos en general tienen un Jefe de Proyecto en la representacion
argentina, al que vos le tenés que informar todo el tiempo lo que hacés, los tipos van al
territorio, se fijan...(Inf25).

El BID también reconoce esta situacion en su Informe Final:
La posibilidad de influir en la definicién de los objetivos, desde el punto de vista financiero, es
muy limitada en el caso de los llamados paises “grandes” como es Argentina ya que el

promedio de la aportacion de recursos financieros por parte del Banco fue del 0.3% del PIB
durante la década de 1990. (AR0164 -Informe final 820549).

La pregunta que surge de inmediato es ¢ por qué el CPFyDH o la Provincia de Buenos
Aires en general, se avino a solicitar este préstamo y trabajar con el BID si no necesitaba el
dinero?. El consultor citado opind que “por correccién politica”. Segun el Banco:

Al solicitar el préstamo, el gobierno de la Provincia buscoé el respaldo y la experiencia del Banco
en los procesos de reforma fiscal y, sobre todo, el apoyo financiero para poder acometer la
privatizacion de las empresas de energia eléctrica y de aguas y saneamiento. (idem).

Lo anterior tiene sentido pues, segun explica Diana Tussie (1997), los Organismos
Multilaterales de Crédito (OMC) BID, Banco Mundial y Fondo Monetario Internacional (FMI)
establecieron una division del trabajo en América Latina con el fin de coordinar politicas y criterios
de intervencion y optimizar esfuerzos en los procesos de reforma. En esta division del trabajo el
BID tuvo se ocup6 de todas las obras e iniciativas vinculadas al sector energético. Asi, en la
Argentina, el BID fue el organismo financiador de las represas hidroeléctricas de Salto Grande y
Yacireta. Por este motivo se puede entender que estando de por medio la privatizacion de ESEBA
fuera el BID el que interviniera en representacion de los tres organismos.*

Los objetivos del proyecto AR0164 fueron:

(a) contribuir a un adecuado equilibrio de las cuentas fiscales de la provincia a mediano y largo
plazo, mediante la ejecucion de acciones que inciden tanto en los gastos como en los ingresos;

(b) apoyar la modernizacion del Estado y el aumento de la calidad de los servicios,
especialmente mediante la concesién o la privatizacion de servicios publicos;

(c) promover las actividades productivas del sector privado que favorezcan la generacion de
empleo; y

(d) contribuir a mejorar la calidad de la asignacion de los recursos sociales mediante el
fortalecimiento institucional del Consejo de la Familia y Desarrollo Humano. (AR0164 -432073
Propuesta de préstamo, 1).

54 Cabe acortar que podria ser muy esclarecedor explorar la relacion entre la decision de no recurrir mas al
Banco Provincia para financiar el gasto estatal, la decision inédita hasta ese momento de que la
Provincia recurra a los organismos internacionales de crédito y los términos del acuerdo politico entre el
Gobernador Duhalde y el Presidente Menem por el cual se cre6 el FRHCB. Esta tarea, sin embargo,
excede el marco del presente estudio.
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El programa const6 de tres componentes: uno de “modernizacion estatal y fortalecimiento
fiscal [...] para mejorar y consolidar la situacion de las finanzas publicas de la provincia”; otro de
“promocion del sector privado para crear condiciones para incrementar inversiones productivas y
de servicios, particularmente en el ambito de la pequefia y mediana empresa, para generar
nuevas oportunidades de empleo”; y un tercero de “promocion del sector social para aumentar la
eficiencia del gasto social focalizado” (idem, 2), en ocasiones denominado “el componente social”.
Este ultimo es el que respondia al objetivo “d” y se dirigié especificamente al CPFyDH.

Las actividades a financiar incluian “medidas para promover las privatizaciones de los
sectores de energia, agua y saneamiento, y astilleros”, “fortalecimiento” para la Secretaria de
Ingresos Publicos, la Direccion Provincial de Rentas y la Direccién Provincial de Catastro
Territorial, y un programa de incorporacion de indicadores de gestion para mejorar la eficiencia del
gasto publico. Para la realizacion de las actividades se dispuso contratar varias consultorias. Entre
ellas la que interesa en este estudio es la destinada a

[...] apoyar al Consejo de la Familia y Desarrollo Humano (CFDH) y programas sociales, que
incluye fortalecimiento de estudios de diagndstico y programacion, intervencion y ejecucion, y
monitoreo y evaluacién mediante actividades de capacitacién, modernizacion del sistema de
informacion y reformulacion institucional (idem, 3).

Parte del financiamiento se asigno a la realizacion de obras fisicas para la privatizacion de
la Empresa Social de Energia (ESEBA), a la adquisicion de equipos informaticos e instalacion de
sistemas de informacién para el CPFyDH, y al pago de los honorarios de los consultores.

El contrato de préstamo se haria efectivo el 4 de agosto de 1997. En preparacion, el 30 de
abril por decreto 953/97 la Provincia cred “en la jurisdiccion Ministerio de Economia la Unidad de
Coordinacion del Programa de Modernizacion y Reforma del Estado Provincial’ (art. 1 del decreto
953/97) para administrar el dinero del préstamo y el proyecto. El mismo decreto fijo la estructura y
funciones de dicha Unidad, la primera de las cuales fue:

Coordinar a nivel provincial el Programa de Modernizacion y Reforma del Estado Provincial,
para lo cual implementara los mecanismos de seleccion de proyectos y aprobacion de
inversiones, de conformidad con los procedimientos y objetivos que en acuerdo con el Banco
Interamericano de Desarrollo, se establezcan para el Programa. (Anexo Il del decreto 953/97).

Su maximo responsable fue el mismo Ministro de Economia en el rol de Coordinador
General, con la funcion de “Representar a la Provincia ante el Banco Interamericano de Desarrollo
a los fines del cumplimiento del Programa”. En tanto la responsabilidad directa por la gestiéon y
ejecucion del Programa (P.A.R.E.F.F.) recayeron sobre un Secretario Ejecutivo propuesto por el
Ministro. Inicialmente se dispuso que los gastos para el funcionamiento de la Unidad de
Coordinacién se cargaran a una Cuenta Especial existente, “hasta tanto se concrete el Convenio
de Préstamo con el Banco Interamericano de Desarrollo y se efectuen las respectivas
adecuaciones presupuestarias” (articulo 15 del decreto 953/97).

El 19 de junio se declaré la emergencia laboral en la Provincia mediante el decreto
1669/97%. El dia 23 por decreto 1736/97 el Instituto Provincial de Empleo (IPE) paso6 a depender
del CPFyDH.*® Esta modificacién es importante, porque constituye una concentracion de las
politicas sociales en el Consejo en momentos previos al inicio del proyecto AR0164 que tenia
previsto el fortalecimiento de este organismo. El 31 de julio la Legislatura Provincial aprobd la ley
11983/97 que ratificd la emergencia laboral y la 11975/97 cuyo primer articulo establecia:

Autorizase al Poder Ejecutivo a contraer, con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) el
préstamo acordado por esa Institucion el 11 de diciembre de 1996 conforme al proyecto
denominado "Programa de Apoyo a la Reforma Estatal y Fortalecimiento Fiscal de la Provincia
de Buenos Aires" [P.A.R.E.F.F].

La misma norma dispuso la creaciéon de una cuenta especial donde depositar los fondos
del préstamo y una comisién bicameral compuesta por siete diputados y siete senadores para

55 Modificado el 1° de julio por el decreto 1862/97.
56 La nueva estructura del CPFyDH se aprobd el 8 de julio mediante el decreto 1905/97 (véase la seccion
4.5 del capitulo 4).
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realizar su seguimiento. Los fundamentos de la ley hacen referencia a los objetivos del PAREFF,
cada uno de los cuales se relaciona con sendos componentes del proyecto AR0164. En lo que
concierne a este estudio interesa el tercer objetivo, que proponia: “Contribuir a mejorar la calidad
de la asignacioén de los recursos sociales mediante el fortalecimiento institucional del Consejo de
la Familia y Desarrollo Humano”. También sefalaba su articulacién con el “Componente de
promocion social, cuyo objeto se centra en la proteccion del gasto social focalizado en los grupos
mas vulnerables de la Provincia en un contexto de transformacion econémica” (Ley 11975).

La Unidad Coordinadora del PAREFF siguié existiendo todo el tiempo que duré el proyecto,
aunque sufrio algunos cambios en su denominacién y estructura. En 2002 el decreto 218/02
ratificé esta ultima a los fines de concluir la ejecucién del Préstamo BID 979/0C-AR. El mismo afio
el decreto 258/02 creé en dependencias del Ministerio de Economia la “Unidad de Coordinacion
Operacional con Organismos Multilaterales de Crédito” (U.C.O.) con el fin de concretar nuevas
operaciones de crédito con otros organismos. En 2005 el decreto 947/05 dispuso la unificacion de
ambas Unidades Coordinadoras. Por ultimo, tras la finalizacién del préstamo 979/0C-AR el 26 de
diciembre de 2007 mediante el decreto 206/07 se dispuso transformar la Unidad de “Coordinacion
en Agencia Provincial de Desarrollo, siempre en la érbita del Ministerio de Economia.®’

En la siguiente seccidn se detallan las actividades realizadas en el marco del “componente
social” del proyecto ARG-0164 como fortalecimiento institucional del CPFyDH.

3.3.3. El “componente social”’

Segun informé quien fuera el responsable de la coordinacion del “componente social”,
Mariano Martinez de lbarreta,®® éste tuvo tres “subcomponentes”: la adquisicion de equipos
informaticos, “capacitar a los técnicos” y “evaluar los principales programas sociales del Consejo”.
Del monto total del préstamo OC/979-AR “el componente social manejaba un millén y medio. De
ese millén y medio, un milléon era exclusivamente para el tema informatico” (Martinez de Ibarreta).
Eso deja solo medio millén para las restantes consultorias y capacitaciones.

La Secretaria Ejecutiva del CPFyDH, Nélida Doga, le plante6 a Martinez “que el Consejo
tenia una enorme cantidad de trabajo realizado, pero sin sistematizar. Y que necesitaban algun
tipo de metodologia que les permitiera organizar toda la informacion que tenian”. Por otra parte,
“En el componente del BID se planteaba la necesidad de profundizar la capacitacion en el disefo,
la ejecucion y la evaluacion de los proyectos”. En consecuencia se organizaron capacitaciones
sobre dichos temas para el personal y funcionarios del organismo.

Se desarrolld6 un Plan de Capacitacién en funciéon de las debilidades detectadas en el
diagnostico. Este Plan consta de 5 modulos: |- Diagnostico participativo; 1l- planificacion y
gestion de programas sociales; lll- técnicas de evaluacion de programas sociales; IV- métodos
de organizacién comunitaria y V- problematicas institucionales (Lozano, 2001).

En el transcurso de 1998 se dio comienzo a este plan. La primera capacitacion fue sobre
“Planificacién estratégica aplicada a programas y proyectos sociales”. Estuvo a cargo del Dr. Mario
Rovere y se llevo a cabo los dias 3, 4, 10, 11, 17 y 18 de septiembre de 1998, en el Colegio de
Escribanos, en La Plata, con una carga horaria total de 40 hs. Como parte de esta actividad se
distribuyd a los asistentes como material de lectura un manual de 107 pags. elaborado por el
mismo capacitador (véase la llustracion 6 en Anexos)®. “Mario es un experto en todo lo que es
planificacion estratégica” (Martinez de Ibarreta).®°

57 La Agencia Provincial de Desarrollo fue nuevamente reformada en 2011 por el decreto 92/11, que aprobo
una nueva estructura para el Ministerio de Economia. Desde entonces se denomina Organismo
Provincial para el Desarrollo Sostenible (OPDS).

58 Martinez de Ibarreta venia de desempenarse en el SIEMPRO (Secretaria de Desarrollo Social de la
Nacién), bajo la conduccién del Lic. Eduardo Amadeo.

59 Se tuvo acceso al material de lectura, presentaciones de diapositivas y apuntes de todas las
capacitaciones que se mencionan en este apartado gracias a la gentileza de varios trabajadores del
CPFyDH que participaron en ellas.

60 Mario Rovere era entonces asesor de la Alianza, una fuerza politica opositora, razén por la cual la
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Los dias 6, 7, 10, 13 y 14 de octubre de 1998 tuvo lugar la segunda capacitacién, sobre
“Formulaciéon de Marco Logico para Proyectos Sociales”, a cargo de Brian Thompson y Pablo
Pucciarelli. Segun Martinez, Tompson, era un consultor muy conocido “que trabajaba en Estados
Unidos en el area de Evaluacion de Proyectos del BID pero que en ese momento era un consultor
independiente”. Los temas abordados fueron planificacion de programas sociales, focalizacion,
diagnéstico participativo, marco légico, formacion de redes, articulacién programatica, inclusion y
autogestion e indicadores. Se abordd la desocupacion como problema. En este taller, dirigido
exclusivamente a Consejeras, Directores Provinciales y Directores de Linea, se confeccion¢ la
matriz de marco légico de algunos programas del Consejo y se entregd a los participantes un
manual anillado de 65 pags. elaborado por los coordinadores (véase la llustracién 7).

Mario Rovere dio la parte de planificacion estratégica. Bryan Tompson dio la parte de ejecucion.
Tanto Alejandro Rodriguez como Pablo Pucciarelli trabajaron el tema especifico de Ejecucién y
Monitoreo de Proyectos. Y finalmente, Patricio Chaves trabaj6 el tema de evaluacion, ex-ante,
on going y ex-post (idem).

El “Curso-taller Evaluacion de programas y proyectos sociales: Un enfoque comunicativo”
se desarroll6 los dias 5, 6, 12, 19, y 20 de noviembre de 1998, con una duracién total de 40 hs. en
La Plata. Estuvo a cargo del venezolano Angel Patricio Chaves Zaldumbide (Msc. en Planificacion
del Desarrollo CENDES-UCV).%" En este curso también se entregé material de lectura, anillado en
dos tomos, el cual incluia un juego de fotocopias completo del libro Metodologia de evaluacién de
impacto de proyectos sociales, de Gregorio Castro y Patricio Chaves (1994) editado por la
UNESCO, copias de las diapositivas que acompanaron la exposicién y un manual de 62 pags.
elaborado por el coordinador. Los temas abordados incluyeron disefio, evaluacion, evaluacién de
impactos y metaevaluacion con enfoque comunicativo, una orientacion en la que “concurren la
Planificacién estratégica situacional y la Accién comunicativa de la Escuela de Frankfurt”.

Tras esta actividad Chaves fue recontratado para una nueva consultoria en el CPFyDH.
Segun el informe final que entregd de esta ultima los términos de referencia tenian previsto que se
desarrollara desde noviembre de 1998 hasta enero de 1999, con una duraciéon de tres meses.
Incluia una capacitaciéon de 36 hs. a ser desarrollada en dos jornadas de dos dias dirigida a
“coordinadores y directores de los programas y areas de trabajo” del CPFyDH. Dicha capacitacion
se realizo los dias 30 de noviembre, 1, 7 y 11 de diciembre de 1998 con la modalidad de taller, con
la asistencia de aproximadamente 40 funcionarios y técnicos del Consejo. Los objetivos de esta
nueva intervencion del venezolano fueron los siguientes:

1. Disefar una propuesta metodolégica para el seguimiento y la evaluacién de los programas y
proyectos que ejecuta el Consejo de la familia y el Desarrollo Social [sic] de la Provincia de
Buenos Aires basada en un enfoque comunicativo y participativo que permita sistematizar y
orientar los importantes desarrollos metodoldgicos realizados por los equipos técnicos del
Consejo.

2. Presentar y analizar con los equipos técnicos de los programas del Consejo los distintos
enfoques de evaluacion de programas y proyectos sociales vigentes en América Latina.

3. Presentar y analizar con los equipos técnicos de los programas del Consejo los elementos
tedrico-metodologicos que sustentan el enfoque comunicativo para la evaluacion de
programas y proyectos sociales.

4. Presentar y desarrollar, en trabajo conjunto con los equipos técnicos del Consejo los
instrumentos técnicos y metodolégicos para la evaluacién de un programa o proyecto social
planificado con el método del marco Idgico y con base en el enfoque comunicativo.

En abril de 1999 el SIEMPRO (Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion), el Banco
Mundial y la UNESCO publicaron el libro "Gestion Integral de Programas Sociales Orientada a
Resultados. Manual Metodolégico para la Planificacion y Evaluacién de Programas Sociales" en el
que participaron tres de los cuatro capacitadores mencionados arriba: Patricio Chaves

Presidenta Honoraria del CPFyDH inicialmente resistié su contratacién. Finalmente lo aceptd, confiando
en las referencias sobre su idoneidad profesional y las recomendaciones del personal del BID (/nf29).

61 “A Patricio Chaves lo impuso el BID. No lo eligié el Consejo. La decision politica del Consejo era no darle
bola a ese trabajo” (Inf29).
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Zaldumbide, Brian Thompson y Pablo Pucciarelli. También participaron Mariano Martinez de
Ibarreta e Irene Novakovsky, por el SIEMPRO.

Meses después Patricio Chaves volvio a dictar un taller de capacitacién similar pero mas
breve y compartido con Daniel Garcia Delgado (FLACSO), en una serie de encuentros regionales
realizados en diversas localidades de la Provincia de Buenos Aires, para personal y funcionarios
municipales y para técnicos del CPFyDH.®? Se tuvo oportunidad de observar y participar de la
capacitacion que tuvo lugar en el Palacio Municipal del distrito de Benito Juarez los dias 24 y 25
de junio de 1999 (véase llustracion 9). El titulo general de este taller fue “Gerenciamiento Social a
nivel local’. Chaves desarrolld el tema “Elementos de planificaciéon y evaluacion de proyectos
sociales a nivel local” y Garcia Delgado diserté sobre “Gestién local en el marco de los procesos
de descentralizacion y globalizacion”.

[...] yo me iba a todos los municipios de la Provincia de Buenos Aires, una cantidad de
kilbmetros que ni... , y organizabamos unas charlas, también con Patricio Chaves. Daniel
Garcia Delgado planteaba todo mas el tema que se estaba poniendo de moda en esa época:
Gestion de Politica Social a Nivel Local. Daniel Garcia Delgado dandole lo que seria el marco
tedrico-politico, es decir, "politico" desde la gestidon politica ¢no?, de "politica publica".
(Martinez de Ibarreta).®®

Garcia Delgado expuso los conceptos de globalizacion y de “regiones que ganan y
regiones que pierden”, y explicé lo que esta nueva situacion significaba en términos de
“oportunidades” para los municipios, que “se adapten” y se conviertan en “ciudades con proyecto”
compitiendo directamente en el mercado global (cuyo prototipo era Barcelona). Pero también se
refirio a los riesgos que implicaba para los municipios que no se adapten y pierdan la
competencia. En esta actividad el material de lectura entregado a los asistentes fueron tres
articulos escritos por Daniel Garcia Delgado, Patricio Chaves y Daniel Arroyo (FLACSO).%

Siempre en el marco del proyecto AR0164 en 1999 se llevo a cabo una evaluacion de los
programas del CPFyDH en la que trabajo un equipo de once consultores. Segun el coordinador de
dicho equipo:

Entonces ahi hicimos un trabajo que era de sacar uno de los programas desde el punto de vista
del disefo, de la focalizacién, de la dinamica presupuestaria ;no?, e hicimos un trabajo de
relevamiento, vamos a llamarlo de impacto, no sé si es la palabra adecuada, en terreno, a ver
qué impacto realmente tenia ;no?. Seleccionamos al azar eso, y bueno, se hizo bastante
trabajo en terreno. (Inf40).%

La fecha original prevista para el desembolso final del préstamo era el 4 agosto de 2000,
pero la crisis econdémica dificulté el cumplimiento de las metas acordadas:

En general, las metas planeadas se cumplieron salvo la que se refiere al primer objetivo de
desarrollo: el equilibrio de las cuentas fiscales de la Provincia al final del periodo 1997-1999. EI
resultado superavitario (0.7%) esperado, al final de 1999, no sdélo no se alcanzé sino que se
llegd a un déficit del 15,1% en relacion con los ingresos corrientes. Este incumplimiento deriva
parcialmente del inicio de la crisis macroecondémica nacional. Por una parte, la caida de la
actividad economica redujo el nivel de los ingresos tributarios y, por otra, se produjo un
incremento notable del gasto como consecuencia de la transferencia de servicios por parte del
Estado Nacional a la Provincia (educacién y salud) y el aumento de los programas
asistenciales. (AR0164 -Informe final 820549, 5).

Debido a la crisis tampoco se pudo cumplir con las metas de gasto publico. Si bien la meta
implicaba un aumento del gasto (de $ 102 millones anuales a $ 125 millones), como amortiguacion

62 El funcionario del CPFyDH que estuvo a cargo de la organizacidon de estos encuentros aseguré que para
realizarlo tuvieron que “pelear mucho con el Ministerio de Economia, que queria sélo papeles”, en vez de
actividades en territorio.

63 El tema central del Informe Argentino de Desarrollo Humano de 1997 fue Desarrollo Humano a nivel
local y el nuevo papel de los municipios. Tuvo nueve redactores, entre ellos Daniel Garcia Delgado y
Daniel Arroyo.

64 Los articulos distribuidos fueron Chaves Zaldumbide (1997), Garcia Delgado (1997) y Arroyo (1997):

65 Lamentablemente no fue posible obtener documentacién ni mas informacion sobre esta evaluacion.
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del desempleo, “El gasto en Promocion y Asistencia Social en el periodo 1996-2002 nunca fue
inferior a $415 millones” (idem). Estas dificultades determinaron que la Provincia solicitara
sucesivas prorrogas, por las cuales el desembolso final se realizé el 31 de marzo de 2006. Pero
eso no significé que con posterioridad a 1999 no hubiera dinero disponible de este préstamo, pues
el subcomponente de asistencia técnica (capacitacion) del componente social estuvo
subejecutado (véase la Tabla 5). Asi fue que, habiendo recursos disponibles, las actividades de
asistencia técnica y capacitacién para el CPFyDH en el marco del proyecto AR0164 continuaron
durante la gestion del gobernador Ruckauf.

Tabla 5: Comparacién entre los montos contratados para el subcomponente asistencia técnica del
componente social del préstamo 979/0C-AR y los montos efectivamente ejecutados hacia la
finalizacién del proyecto, seglin partes contratantes (en U$S). Fuente: (AR0164-Informe final
820549, 9).

BID Provincia Total
Gasto previsto 1.000.000| 2.500.000| 3.500.000
Gasto efectuado 514.000 728.000| 1.242.000
Diferencia 486.000 1.772.000| 2.258.000
Diferencia en % -48,6 -70,9 -64,5

Habia un fondo disponible y de ese fondo disponible, bueno, se contrataron, por lo menos en el
area donde estaba yo, tres consultores, que uno era Suéarez, otro no me acuerdo [...], que era
un tipo que se dedicaba mas a la cuestién de planeamiento estratégico, y él trabajaba con los
funcionarios de mayor nivel (Inf25).

Las actividades realizadas seguian abordando la evaluacion de los programas del Consejo.
Se tuvo acceso a un documento fechado en septiembre de 2000 y titulado "Mddulo Il - Monitoreo
y Seguimiento. Informe Final", elaborado por el consultor José Valle, del cual no fue posible
reconstruir su contexto. El titulo indica que se enmarca en el préstamo 979/0C-AR, ya que el
Modulo Il del Plan de Capacitacion se referia a “técnicas de evaluacion de programas sociales”.
De hecho las siguientes actividades de capacitacion también se encuadraban en este modulo:

El modelo de Diagnéstico Distrital es el resultado de un Seminario-Taller, llevado a cabo en el
CFyDH, durante los meses de noviembre y diciembre de 2000, en el marco del Plan de
Capacitacion emergente de la Asistencia Técnica PAREFF Préstamo 979 OC/AR - BID.

El espacio de reflexion y aprendizaje colectivo, contdé con la participacion activa de un amplio
grupo de técnicos pertenecientes a diversas regiones y programas y fue coordinado por dos
consultores externos con la colaboracién de cuatro profesionales de la Direccidén de
Coordinacion de Regiones (Modelo de Diagnéstico Distrital. Documento final. Feb. 2001).

Esta actividad estuvo a cargo de los consultores Jorge Bouilly y Eduardo Suarez, bajo la
supervision directa de la Consejera Ejecutiva Mariela Martino. Se realizo en tres jornadas de dos
dias cada una, llevadas a cabo los dias 20, 21, 27 y 28/11 y 4 y 5/12 de 2000 en un inmueble que
tenia el CPFyDH en la calle 1 de La Plata, donde habia funcionado afnos antes un taller del
programa Manos Bonaerenses. Pero esta actividad no concluyd en diciembre de 2000, pues se
continud a través de un segundo taller titulado “Disefio de un Modelo de Evaluacién y Monitoreo
(para los programas del eje alimentario)” que se extendié durante los meses de marzo a mayo de
2001, siempre bajo la coordinacién de Bouilly, en el mismo lugar y con la misma metodologia de
trabajo. Los encuentros se realizaron los dias 26/03, 9, 16, 23, y 30/04 y 07/05 de 2001.

También se tuvo la oportunidad de participar de estos talleres. La tarea consistidé en la
identificacion de variables relevantes y el disefio de indicadores para elaborar diagndsticos
socioecondmicos de los distritos de la Provincia de Buenos Aires y para realizar el monitoreo y
evaluacion de los programas del CPFyDH. A tal fin se convocd a técnicos de los diferentes
programas, de modo que el producto resultante emergié de las propuestas de los mismos
trabajadores del organismo.
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El objetivo era tratar de estandarizar algunos procedimientos comunes a todos los programas,
[...] tratar de acercar lo mas posible, digamos, esta cuestién de la capacitacion, entre comillas,
porque en realidad uno trabajaba con técnicos con un recorrido, una trayectoria en la gestion
publica y en realidad, mas que una capacitacion en términos clasicos, era un ejercicio de
reflexion compartida y a partir de esa realidad y de sistematizar mas [...] y tratando de que
cada una de las instancias terminara con algun producto que pudiera ser utilizado por los
propios técnicos del programa. (inf25).

Se desconoce qué otras actividades se llevaron a cabo en el marco del proyecto AR0164
con posterioridad a mayo de 2001. Pero la informacién presentada permite apreciar que, por lo
menos durante la gestiéon Ruckauf, el proyecto continué desarrollando actividades de capacitacion
y de asistencia técnica con el personal y funcionarios del CPFyDH para el fortalecimiento de las
capacidades de planificacién, monitoreo y evaluacion de los programas del organismo tal como lo
hizo desde su comienzo en 1998. Si bien dichas actividades no se realizaron bajo las etiquetas de
“‘gerencia social” o “gerenciamiento social’, se trat6 de igual modo de una transferencia
tecnoldgica en materia de administracién de politicas sociales que no difiere sustancialmente de
las realizadas antes de 2000.

En la siguiente seccién se vera que a partir de 2002, durante la gobernacion del Ing. Felipe
Sola, el PAREFF fue gradualmente sustituido en sus funciones por la Secretaria de Modernizacién
del Estado a cargo del Cdor. Florencio Randazzo, desde donde la Provincia extendié y profundizé
la Reforma administrativa del Estado Provincial iniciada por el Gob Duhalde, segun el enfoque de
la NGP.

3.3.4. La Gestion por Resultados después del PA.R.E.F.F.

En su discurso de asuncion como Gobernador de la Pcia. de Buenos Aires ante la
Legislatura Provincial, el Ing. Felipe Sola anuncio:

[...] reformularemos todas las estructuras Ministeriales de acuerdo a un nuevo modelo
organizativo. Queremos introducir la herramienta de la gestion por resultados, que
transparentara y facilitara la rendicion de cuentas de los funcionarios permitiendo un mayor
control social. (citado en Randazzo, 2004, 57. Negritas agregadas).

El 30 de enero de 2002, pocos dias después de que el Ing. Felipe Sola asumiera el cargo
de Gobernador, la Legislatura Provincial aprobé la nueva ley de ministerios, n° 12856. Esta incluyo
la creacion de la Secretaria para la Modernizacion del Estado (SME), dependiente de la
Gobernacion, cuya estructura fue aprobada el 9 de abril por decreto 819/02. Sus funciones
incluian la de “Disefiar mecanismos técnico administrativos para la instrumentacion de la
gestion por resultados en las instituciones provinciales” (art. 29. Negritas agregadas).

Como titular de la nueva Secretaria el Cdor. Florencio Randazzo condujo el disefio de un
“Plan Rector de Modernizacion del Estado para la Provincia de Buenos Aires” (PRME), que se
aspiraba a implementar mediante una ley que no llegdé a ser aprobada. No obstante algunos de
sus aspectos fueron implementados de todos modos mediante diversos decretos. Por otra parte,
la filosofia que inspird la elaboracion del Plan Rector fue la que orienté toda la gestion de
Randazzo al frente de la SME (feb. de 2002 al 15 de abril de 2003) y también formo parte del Plan
de Gobierno 2003-2007 del Gdor. Felipe Sola y del Plan Trienal de la Gestion Publica 2004-2007.
De modo que el Plan Rector existio y orientd las acciones de la SME aun sin haber tenido fuerza
de ley.®®

El Plan Rector de Modernizacion del Estado esta compuesto de un conjunto de programas,
normas y procedimientos destinados a instalar, en el ambito de la Provincia de Buenos Aires,
un nuevo modelo de gestion de los recursos publicos sustentado en la planificaciéon y control,
en el proceso de reforma de los sistemas administrativos, a fin de lograr una administracion
orientada a resultados, y a la transparencia y control ciudadano, en la gestion publica.

66 Algunos afios mas tarde el Cdor. Randazzo (2004) publicé una suerte de informe de su gestion al frente
de la SME, conteniendo el texto completo de toda la normativa producida desde ese organismo, asi
como su justificacién y un relato de los obstaculos y dificultades que enfrent6 en su implementacion.
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(Anteproyecto de PRME, art. 2. Negritas agregadas).®”

El PRME fue disefiado en un momento de grave crisis econdmica y politica, cuando la
ciudadania manifestaba un profundo descreimiento en los funcionarios estatales y los dirigentes
politicos expresado publicamente en la consigna “que se vayan todos”. De ahi que el PRME haya
consistido en un delicado equilibrio entre reformas de tipo gerencial y neopublico. Las primeras
dieron forma al Programa de Modernizacion Administrativa (PMA) y las segundas se concentraron
en el Programa de Transparencia y Participacion Ciudadana (PTPC). Estos dos programas
abarcaban todo el Plan Rector. Segun Randazzo (idem) el PRME tuvo cuatro orientaciones: a) un
nuevo disefo institucional, b) un nuevo modelo de gestion publica, c¢) la transparencia y la
participacion ciudadana, d) la reforma politica”. Las dos primeras se refieren al PMA y las dos
ultimas al PTPC. Los componente del Plan se distribuian como se muestra en la llustracion 2.

F’LAN RECTOR DE MODERNIZACION DEL ESTADO

PROGRAWMA DE MODERNIZACION . PROGRAMA DE TRANSPARENCIA Y
ADMINISTRATIVA i PARTICIPACION CIUDADANA
Sistema de control interno & Régimen de acceso a la

informacion administrativa

Gestion de Recursos Humanos

: Reégimen de la ética en el
Nuevas Tecnologias de Gestidn | : ejercicio de la funcién
: publica administrativa

Proyectos para la mejora
de la Gestidn

: Democratizacién de la APP
Desburocratizacion de la APP | : y control social

llustracion 2: Componentes del Plan Rector de Modernizacién del Estado elaborado por la SME.
Tomado de Randazzo (2004, 60)

Al presentar el Programa de Modernizacién Administrativa Randazzo explica:

El Plan Rector introduce el concepto de control interno dentro de una vision gerencial del
funcionario. Los “gerentes publicos” son quienes deben administrar recursos publicos y
garantizar resultados de gestién, tanto en términos de bienes y servicios brindados como en
términos del impacto producido por éstos en la comunidad, debiendo responder por la
responsabilidad asignada y por los resultados de la gestion (accountability). (idem, 61).

Segun establecia el Plan Rector:

El objeto del Programa de Modernizacion Administrativa esta constituido por un conjunto de
herramientas, mecanismos y técnicas de gestion y manejo de los recursos humanos,
financieros, fisicos y tecnologicos orientados a fortalecer la capacidad administrativa y el

67 Todas las citas textuales del PRME son tomadas del anteproyecto de ley reproducido en Randazzo
(2004).



73

desempefio institucional de las jurisdicciones y entidades de la Administracion Publica
Provincial con el objeto de lograr una mayor eficacia, eficiencia, economia y calidad en el
cumplimiento de sus politicas, objetivos y metas; y un ordenamiento y control en el uso y
disposicion de los recursos publicos, asignados en el marco de la gestion por resultados.
(PRME, art. 9).

En el ambito de la gestion de RRHH el PMA se proponia:

[...] pasar de la mera administracion de personal a un sistema de gestion de recursos
humanos: la «gestidon por competencias». [...] Asimismo, introduce un Régimen Gerencial
destinado a establecer una nueva figura contractual para los Responsables de Programas con
compromisos de resultados preestablecidos y una estricta evaluacion de desempefio.
(Randazzo, 2004, 62).%¢

La figura del Responsable de Programa viene de la mano con las estructuras matriciales,
flexibles, adhocraticas, por programas y proyectos, y con la sustitucion de la estabilidad laboral por
los “compromisos de gestidon” y los contratos a término. Ello, a su turno, requiere y justifica la
presupuestacion por programas y los Acuerdos Programa, los que junto al Planeamiento
Estratégico forman parte de las Nuevas Tecnologias de Gestidon que impulsaba el PRME.

El proyecto de ley preveia que cada organismo provincial que ingresara al Plan Rector
debia contar con su Plan Estratégico, un documento que establece los objetivos del organismo y
con ello rige todos los demas instrumentos, los que deben estar “alineados al Plan”. Entre ellos un
Plan Operativo Anual, un Presupuesto por Programas (también llamado “presupuesto por
objetivos”) y un Plan de Formacién y Capacitacién de Recursos Humanos segun el modelo de
gestion de RRHH por competencias. Ademas, toda clase de plan y todo presupuesto, segun el
PRME, debia contar con un conjunto de “indicadores de gestiéon de eficacia y eficiencia”.

Para la firma de un Acuerdo Programa, los organismos deben tener elaborado y en vigencia su
Plan estratégico y los Planes Operativos Anuales. Ademas, deben elaborar un compromiso de
cumplimiento de politicas, objetivos y metas debidamente cuantificables y mensurables. A
cambio de ello el organismo contara con determinados beneficios de naturaleza presupuestaria
[...] El incumplimiento de los compromisos asumidos significa la extincion del acuerdo y la
pérdida de las flexibilidades otorgadas (idem, 63-64).5°

Los Proyectos para la Mejora de la Gestion incluyeron el Programa Carta Compromiso con
el Ciudadano, creado mediante el decreto 47/03 y el Banco de Proyectos Exitosos (BPE) de la
Gestion Publica de la Provincia de Buenos Aires, creado por el decreto 2905/02. El primero se
basa en la concepciéon del ciudadano-cliente, al cual el Estado busca satisfacer proveyéndole de
servicios de calidad y competitivos. Asemeja a un contrato en el que se establece la calidad del
servicio a prestar, gracias al cual el ciudadano-cliente puede “controlar” dicha calidad y reclamar
cuando ella no se condice con lo comprometido. Varios organismos en la Provincia cuentan con
dicho instrumento.

Los Proyectos para la Mejora de la Gestion también contemplaban la implementacién de
Sistemas de Gestion de Calidad de productos y procesos, susceptibles de ser certificados. Con
ellos se buscaba desarrollar “una cultura de la calidad en el sector publico” y estimular la
competitividad de los organismos provinciales mediante un sistema de benchmarking de
“competencia simulada”:

La autoridad de aplicacién elaborara para cada jurisdiccion o entidad que haya ingresado en el
Plan de Modernizaciéon un Organismo Modelizado Eficiente (OME), a través del analisis
promedio de organismos de similares caracteristicas de otras provincias o extranjeros, a los

68 La sustitucion del modelo de administracion de personal por el de gestion de RRHH por competencias es
uno de los cambios que Kliksberg sugeria en varios de sus articulos en los que instaba a pasar “de la
administracion al management” (por ej. Kliksberg, 1984; 1990; 1991, 28).

69 Esta modalidad se asemeja en gran medida a la que usan los organismos multilaterales de crédito con
los Estados que contraen deuda con ellos, en la que los sucesivos desembolsos de un préstamo estan
supeditados al cumplimiento por parte del acreedor de determinadas “condicionalidades” establecidas en
el contrato o Acuerdo de Préstamo, cumplimiento que es evaluado mediante indicadores también
preestablecidos.
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fines de establecer parametros e indicadores de calidad, personal, gastos e inversiones. La
autoridad de aplicacion elaborara la formula de ponderacion de los indicadores y establecerd el
indice de desvio original. Anualmente dicho indice de desvio debera reducirse en la forma que
indique la reglamentacion a los efectos de la permanencia de las jurisdicciones y entidades
dentro del Programa. (PRME, art. 39).

El ultimo componente del PMA, la Desburocratizacion de la APP, incluia la simplificacion de
los tramites, la elaboracion de una Guia Unica de Tramites, la firma digital y gobierno electrénico.

El otro gran Programa del PRME, el Programa de Transparencia y Participacion
Ciudadana, abarcaba las reformas mas politicas, de tipo neopublico, como veedurias ciudadanas,
audiencias publicas, acceso a la informacién y otros mecanismos liberales de “control social a la
gestion publica” para defenderse del Leviatan. Varias de ellas adolecen de la limitaciéon de
restringir la participacion ciudadana al “control” de la gestién de gobierno. Este Programa no se
describe aqui en detalle por no estar directamente relacionado con el gerenciamiento de
programas sociales.

Como se puede apreciar, el Plan de Modernizacion del Estado encarado durante la gestion
del Gdor. Sola bajo la responsabilidad directa del Cdor. Randazzo respondié plenamente al
paradigma de la NGP y constituyd la continuaciéon de la reforma iniciada durante la gestion del
Gdor. Duhalde con asistencia técnica del INDES y financiamiento del BID. La gran mayoria de sus
medidas son de corte neoempresarial, si bien se incluyen también algunas medidas de tipo
neopublico tendientes a ampliar la participacion social, justificadas por la gravedad del momento
politico en el que fue disefiado, en el que la ciudadania manifestaba un profundo rechazo y
desconfianza hacia los funcionarios estatales y dirigentes politicos.

En esta época, como se esperaba de todos los organismos provinciales el MDHyT,
conducido entonces por el Lic. Mariano West, elaboré su Plan Estratégico, con asistencia técnica
del IPAP, organismo dependiente de la SME (véase las secciones 4.6 y 7.2.3).

Por otra parte, es notorio que este conjunto de regulaciones esta al servicio de una forma
de gubernamentalidad liberal, desde el momento que permiten el “gobierno a distancia” de los
organismos estatales bajo la apariencia de libertad, ya que cada organismo es libre de solicitar su
ingreso al Programa de Modernizacion y lo hace suscribiendo un contrato, instrumento que
supone un acuerdo voluntario entre agentes autbnomos. Sin embargo, una vez suscrito el contrato
las regulaciones en él establecidas (incentivos y penalizaciones) orientan rigurosamente la
conducta del firmante, restringiendo sus opciones y limitando su libertad de eleccién futura.

En este capitulo se ha visto que la NGP y su variante desarrollada por B. Kliksberg para las
areas sociales del Estado en América Latina, la Gerencia Social, surgieron como una adaptacién
del New Management desarrollado en los afos setenta en el campo de la administracion de
empresas, como parte de las blusquedas por una salida a la crisis del fordismo. Este estilo
empresarial de administracion publica, viene siendo recomendado desde 1989 por organismos
regionales como el CLAD, BID y PNUD, como una solucién a las dificultades que enfrentaban los
gobiernos nacionales para atender las crecientes demandas sociales nacidas del crecimiento
inédito de la pobreza y el desempleo con ingresos publicos reducidos y presupuestos recortados
por las reformas econdmicas inspiradas en la agenda del WC.

Desde 1993 a partir del Foro de Washington, organizado por el PNUD vy el BID la Gerencia
Social forma parte oficial de la “agenda social” de la Reforma administrativa de los Estados
latinoamericanos. El BID cre6 en 1994 su instituto INDES con el expreso propodsito de difundir el
nuevo enfoque en toda la regién y en 1996 lo introdujo en los organismos provinciales
considerados en este estudio, en compafiia de la Secretaria de Desarrollo Social de la Nacion a
través del SIEMPRO. Entre 1997 y 2006 el BID mediante el préstamo 979-OC-AR, continud
asistiendo a los organismos provinciales en la implementacién del enfoque de la Gerencia Social,
aun cuando esta denominacion fue cayendo gradualmente en desuso después de 2000 en favor
de la mas genérica gestion por resultados.

Como se vera en el capitulo 7, el disefio de los programas analizados responde a las
mismas orientaciones. Pero antes se hace necesario describir dichos programas y situarlos en el
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marco de las misiones, funciones y estructura de los organismos en los que ellos funcionaron.

Anexos

Consenso de Washington

10.

Sumariamente los diez puntos del articulo de Williamson fueron los siguientes:

Disciplina fiscal: todos acuerdan en la conveniencia de la disciplina fiscal pero no en lo
que ella significa o implica. Si acuerdan en que no se condice con grandes y sostenidos
déficits pues provoca inflaciéon, fuga de capitales y déficits de pagos. Se consideraba
aceptable un déficit no mayor del 1 0 2% del PBI.

Prioridades de gasto publico: los subsidios a las empresas estatales deben ser
eliminados. Los gastos en educacion deben orientarse a la educacion basica asi como los
gastos de salud deben ir a la atencion primaria, mientras que la inversién publica debe
dirigirse a la infraestructura.

Reforma impositiva: el consenso en este punto gira en torno a la conveniencia de
incrementar la base imponible y mantener una tasa marginal fiscal moderada.

Tasas de interés: Deben ser liberadas para que sean establecidas por el mercado y
conviene que sean positivas para evitar la fuga de capitales.

Tasa de cambio: También debe ser determinada por el mercado, pero la visidon dominante
es que tener una tasa de cambio competitiva es mas importante que el modo como se la
determina. El nivel ideal es el que promueve el crecimiento de las exportaciones, pues el
objetivo es tener economias orientadas al mercado externo y que la balanza de pagos se
compense por el aumento de las exportaciones antes que por la sustitucion de
importaciones. La tasa también debe ser estable.

Politica comercial: Liberalizar el comercio exterior. El proteccionismo se considera una
distorsién del mercado con consecuencias negativas. Las diferencias giran en torno al
ritmo al que debe producirse la liberalizacidn, siendo la postura mas dura la del BM, que
sostiene que debe fijarse un cronograma y seguirse en forma inexorable.

Inversion Extranjera Directa (IED): No es prioridad pero debe ser liberada. Washington
piensa que el nacionalismo es la Unica motivacion posible para oponerse a la IED vy
"Washington desaprueba el nacionalismo, por lo menos cuando lo practican otros paises".
Algunos sectores de Washington consideran viable el cambio de IED por deuda, pero el
FMI no comparte esa postura.

Privatizaciones: el pleno consenso sobre la necesidad de privatizar las empresas
estatales se basa en la conviccidbn de que las empresas privadas son mucho mas
eficientes que las estatales. Esta conviccion "ha sido un articulo de fe desde hace mucho
tiempo en Washington" (idem, p. 6). La creacion de empresas estatales es impulsada por
posturas nacionalistas, por las que Washington tiene poco respeto.

Desregulacion: Recomendada con entusiasmo y ademas implementada en los EEUU.
Consiste en eliminar las restricciones y barreras a las inversiones, precios, comercio
exterior, créditos, despidos de personal, etc.

Derechos de propiedad: Se considera que no estan asegurados en América Latina. El
autor no se extendi® mas sobre este punto en su paper de 1989, pero si lo hizo en
posteriores, aclarando que entonces se referia a los derechos de propiedad de los pobres
e informales, segun aprendieron de los trabajos de Hernando de Soto™ (Williams 1999,
2004b).

Williamson (2004b) relaté que durante la conferencia Fischer hizo referencia a temas en

los cuales el Banco Mundial deseaba ir mas alla de los 10 puntos, como los gastos militares, el
ambiente y una reforma financiera mas profunda que libere los flujos del capital financiero. Meltzer
le hizo notar que sobre la tasa de cambio no habia consenso sino dos posturas opuestas: un tipo
de cambio fijo o uno flotante. Sobre el punto 4 el consenso iba mas alla de las tasas de interés,

70 Se refiere obviamente a El otro sendero (de Soto, 1987) y a El misterio de el capital (de Soto, 2002).



extendiéndose a la necesidad de liberalizar el mercado de créditos.

2. Organization Chart of PRODESO
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llustracion 3: Organigrama del PRODESO segun aparece en el Informe de Evaluacion del

Personal, del Banco Mundial (Report No. 14832-AR, Anexo 7)



3. Organization Chart of SIEMPRO
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llustraciéon 4: Organigrama del SIEMPRO segun aparece en el Informe de Evaluacién del
Personal, del Banco Mundial (Report No. 14832-AR, Anexo 8).
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llustracion 5: Tapa de la carpeta de uno de los Encuentros de Gerenciamiento
Social organizados para los Corredores Productivos de la Pcia. de Bs.As. en
1996 por el CPFyDH
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MATERIAL DOCENTE

Taller de Capacitacidn en
PLANIFICACION ESTRATEGICA

Coordinador Dr. Mario Rovere

.

Consejo Provincial de la Familia
y Desarrollo Humano

Préstamoc BID 97%/0C-AR

llustracién 6: Tapa de uno de los manuales distribuidos a los participantes de
las capacitaciones realizadas en el marco del proyecto BID AR0164.
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PRESTAMO 979-OC/AR

PROGRAMA DE APOYO A LA REFORMA
ESTATAL Y FORTALECIMIENTO FISCAL DE LA
PROVINCIA DE BUENOS AIRES

COMPONENTE DE PROMOCION SOCIAL

MARCO LOGICO

Taller de Capacitacion

Material Docente

TEOROTRYUERNTUuEUuaasuaaey

Coordinadores:
Brian Thomson

Pablo Pucciarelli

Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano

La Plata, 6 y 7 de Octubre de 1998

llustracién 7: Tapa del manual del curso dictado por el Dr. Brian Thompson

y el Lic. Pablo Pucciarelli en el marco del componente social del proyecto
ARO0164.

80



Informe de Terminacién de Proyecto

PCR

Nombre del Proyecto: Programa de Apoyo a la Reforma Estatal
y Fortalecimiento Fiscal de la Provincia de Buenos Aires
(PAREFF)

Pais: Argentina

Sector/Subsector: RM Reforma del Estado

Equipo de Proyecto Original: Marilia Mirza, Martin Bes, Dino
Caprirolo, Ernesto Stein, Maria Eugenia Nepote-Cit, Ricardo
Carciofi (consultor), Roberto Garcia Lopez, Jefe de Equipo y
Margarita Fuentes, Secretaria.

Ndmero de Préstamo: 979/0C-AR

Numero de Proyecto: AR-0164

Fecha del CRG:

Fecha de Aprobacion Final:

PCR Equipo: Autor Principal y Miembros: Manuel Castilla, Jefe
de Proyecto en COF/CAR. Han colaborado Samuel Ignacio
Vinocur, Especialista Financiero y Natalia Benasso, Asistente,
ambos de COF/CAR.

llustracion 8: Tapa del Informe Final del proyecto AR0164
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EL FENIX

DIARIO INDEPENDIENTE DE LA MANANA

Benlto Judrez - viernes 25 de |unic de 1685 Afdc XV - N° 6027 - precio del ejemplar § 0,85.-

Con la participacidn de 70 ins-
criptos se iniciaron ayer las jor-
nadas de capacitacidn sobre ge-
renciamiento de politicas socia-
les aplicados a nivel local, que
contaron con la disertacién de el
Lic. Daniel Garcia Delgado y Dr.
Patricio Chaves Saldubidez.

La apertura conto con la presen-
cia del intendente Ing. Rafael
Magnanini, quien estuvo acom-
panado por ef presidente del
Honerable Concejo Deliberante,
el Lic. Mariano Ibarreta consul-
tor del Programa Naciones Uni-
das para el Desarrollo, Alberto
Villagran, representante del BID
y los coordinadores de los talle-
res Lic. Maria Marta Urrutia, Lic.

Mis de setenta inscripfos en las
jornadas sobre politicas sociales

llustracién 9: Tapa del diario El Fénix, de Benito Juarez del dia 25/06/1999
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Cronologia

Ano Fecha Pais Regién Evento
El republicano Richard Nixon (1969-1974) sucede al demécrata Lyndon B. Johnson (1963-1969)
1969 20-ene-1969 EEUU Norteamérica |como presidente de los EEUU
1971 Ago-1971 EEUU Norteamérica |Formalmente se abandona la convertibilidad del délar en oro. Se abandona el patrén oro
Embargo de crudo de la OPEP como parte de la estrategia politica derivada de la Guerra del Yom
Kippur. Arabia Saudi, Iran, Irak, Emiratos Arabes Unidos, Kuwait y Qatar suben los precios
1973 16-oct-1973 Israel Cercano Oriente |unilateralmente en un 17%.
Comienza la crisis del petroleo cuando la OPEP anuncia que no exportarian mas petréleo a los
paises que habian apoyado a Israel durante la guerra del Yom Kippur, que enfrentaba a Israel con
1973 17-oct-1973 Israel Cercano Oriente |Siria y Egipto. Esta medida incluia a Estados Unidos y a sus aliados de Europa Occidental.
1973 26-oct-1973 Israel Cercano Oriente |Fin de la Guerra de Yom Kippur
Los exportadores arabes anuncian un recorte en la produccion del 25%. Posteriormente se
1973 5-nov-1973 Israel Cercano Oriente |recortaria un 5% mas.
Comienza la 4° guerra arabe-israeli o guerra de Yom kpipur, cuando Siria y Egipto atacan a Israel el
1973 6-oct-1973 Israel Cercano Oriente |dia de Yom Kippur
1973 6-oct-1973 Israel Cercano Oriente |Guerra de Yom Kippur (Israel contra Egipto y Siria) Guerra del Ramadan o Guerra de Octubre
1974 17-mar-1974 Israel Cercano Oriente |Los ministros de energia arabes anuncian el fin del embargo contra Estados Unidos.
El republicano Gerald R. Ford (1974-1977) sucede al republicano Richard Nixon (1969-1974) como
1974 9-ago-1974 EEUU Norteamérica |presidente de los EEUU. Nixon renuncié por el escandalo
1975 EEUU Norteamérica |Termina la Guerra de Vietnam (1965-1975)
El demodcrata James E. Carter (1977-1981) sucede al republicano Gerald R. Ford (1974-1977)
1977 20-ene-1977 EEUU Norteamérica |como presidente de los EEUU
1979 4/5/1979 Inglaterra Europa Margaret Thatcher asume como primer ministro
El republicano Ronald Reagan asume la presidencia de los EEUU (1980-1988) sucediendo al
1980 | 20-ene-1981 EEUU Norteamérica |republicano Gerald R. Ford (1974-1977)
1981 Inglaterra Europa Publicacién del libro de Thomas Humphrey Marshall, The right to welfare: and other essays (1981)
1982 | Agosto-1982 Ameérica Latina | América Latina |Crisis de la deuda externa latinoamericana
1983 10/12/83 Argentina América Latina |Raul Ricardo Alfonsin asume como presidente de la Nacion
1983 10/12/83 Argentina América Latina |Alejandro Armendariz asume como gobernador de la Pcia. de Bs. As.
1983 Invasiéon yanqui a Granada
1984 2/2/1984 Venezuela América Latina |Jaime Luisinchi asume como presidente de Venezuela
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Ano Fecha Pais Regién Evento
El presidente Jaime Luisinchi crea la COPRE (comisién Presidencial para la Reforma del Estado),
cuyo objetivo era efectuar cambios "«en el orden politico, administrativo, juridico, econémico, social
y cultural, con el propésito de abrir cauces a la construccion de un Estado moderno, democratico y
1984 Venezuela América Latina |eficiente en Venezuela
1984 Venezuela América Latina |Se funda el CEDICE, para difundir la libertad econémica y el ideario (neo)liberal
1986 Ataque naval y aéreo yanqui contra Libia
Bela Belassa publica el libro “Toward renewed economic growth in Latin America” proponiendo para
1986 EEUU Norteamérica |esta region las mismas reformas econémicas que proponia la OCDE para los paises centrales
Se realiza en Buenos Aires el Coloquio Internacional “La Gerencia de Programas Sociales Masivos”
organizado por el CLAD y el PNUD (Proyecto Regional de Desarrollo de la Capacidad de Gestion
1987 Nov 1987 Argentina América Latina |del Sector Publico) y con auspicio del gobierno argentino.
1987 10/12/87 Argentina América Latina |Antonio Cafiero asume como gobernador de la Pcia. de Bs. As.
Se publica el primer tomo del informe de UNICEF “Ajuste con rostro humano.Proteccion de los
1987 18-8-1987 Espafia Mundial grupos vulnerables”
1988 26/01/88 Espafa Mundial Se publica el segundo tomo del informe de UNICEF “Ajuste con rostro humano.Estudiode paises”
El republicano George H. W. Bush (padre) (1989-1993) sucede al republicano Ronald Reagan
1989 20/01/89 EEUU Norteamérica |(1980-1988) como presidente de los EEUU
1989 23/01/89 Argentina América Latina |Copamiento del cuartel de La Tablada
1989 02/02/89 Venezuela América Latina |Carlos Andrés Pérez asume la presidencia de Venezuela, sucediendo a Jaime Lusinchi
es depuesto el general Alfredo Stroessner como consecuencia de un golpe de estado liderado por
1989 03/02/89 Paraguay América Latina |el general Andrés Rodriguez.
Treinta mil soldados soviéticos abandonan Afganistan, mientras la capital, Kabul, queda sumida en
1989 07/02/89 Rusia Europa del Este |el caos.
El presidente de Venezuela, Carlos Andrés Pérez anuncia el llamado "paquete econdmico" que
1989 16/02/89 Venezuela América Latina |desembocaria en los sucesos del Caracazo.
1989 27/02/89 Venezuela Ameérica Latina |Caracazo
1989 28/02/89 Venezuela América Latina |Se produce el Caracazo
1989 10/03/89 EEUU América Se lanza el Plan Brady
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Ano Fecha Pais Regién Evento
El movimiento sindicalista polaco Solidaridad es legalizado y asi puede presentarse a elecciones
1989 05/04/89 Polonia Europa del Este |generales.
El Parlamento polaco aprueba por gran mayoria la reforma constitucional y de las leyes sobre
1989 07/04/89 Polonia Europa del Este |libertad sindical, asociacion y ordenacion electoral, pactadas por el Gobierno y la oposicion.
El Parlamento de Polonia aprueba un conjunto de leyes de reforma, que incluye su propia
1989 07/04/89 Polonia Europa del Este |disolucion.
1989 10/05/89 Argentina América Latina |Comienzan los saqueos a los supermercados
1989 14/05/89 Argentina América Latina |Carlos Saul Menem es elegido presidente de Argentina.
1989 29/05/89 Argentina América Latina |Pico de los saqueos a los supermercados (64% del total)
1989 30/05/89 Argentina Ameérica Latina |Pico de los saqueos a los supermercados (64% del total)
1989 31/05/89 Argentina Ameérica Latina |Pico de los saqueos a los supermercados (64% del total)
Protestas de la Plaza de Tian'anmen de 1989. Las protestas y manifestaciones de estudiantes
concluyen con una dura represion por parte del gobierno chino que causan un gran numero de
1989 04/06/89 China Asia muertos y heridos.
1989 08/07/89 Argentina Ameérica Latina |Carlos Menem asume como Presidente de la Nacién Argentina.
1989 10/07/89 Argentina América Latina |Termina la primera oleada de saqueos a supermercados
Por decreto del PEN 400/89 se crea el Consejo Nacional para la Emergencia Social y se lanza el
1989 01/08/89 Argentina América Latina |Bono Nacional Solidario de Emergencia
1989 17/08/89 Argentina América Latina |Se sanciona la ley 23.696 de Reforma del Estado
1989 17/08/89 Argentina América Latina |Se sanciona la ley 23.697 de Emergencia econémica
1989 01/09/89 Argentina América Latina |se privatiza EnTel por decreto del presidente Carlos Menem.
Polonia, el Parlamento otorga su confianza al gabinete propuesto por Tadeusz Mazowiecki, primer
1989 12/09/89 Polonia Europa del Este |gobierno no comunista desde la Segunda Guerra Mundial.
Se crea la Fundacion Escuela de Gerencia Social por Decreto N° 552 a iniciativa del Ministro
1989 19/10/89 Venezuela América Latina |Marisela Padrén
6y 7/11/1989: John Williamson presenta su ponencia "What Washington Means by Policy Reform"
en una conferencia del Petersen Institute for International Economics titulada "El ajuste
1989 06/11/89 EEUU Mundial Latinoamericano: ¢ cuanto pas6?"
La Republica Democratica Alemana (RDA) decide la apertura de sus fronteras a Occidente. Cae el
1989 09/11/89 Alemania Europa del Este |muro de Berlin, cerca del cual perdieron la vida 79 personas al intentar franquearlo.
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El Ejército de Estados Unidos invade Panama, cuyo objetivo era deponer a Manuel Antonio Noriega
1989 20/12/89 Panama Ameérica Latina |y establecer el gobierno electo de Guillermo Endara.
Nicolae Ceausescu, presidente de Rumania es ejecutado junto a su mujer por un grupo de
1989 25/12/89 Checoslovaquia | Europa del Este |soldados, tras una condena a muerte decretada por una corte marcial.
La Asamblea Federal de Checoslovaquia elige unanimemente al dramaturgo Vaclav Havel nuevo
1989 29/12/89 Checoslovaquia | Europa del Este |presidente del pais.
El presidente saliente, Jaime Lusinchi anuncia la suspension del pago de la deuda externa de
1989 Ene-1989 Venezuela Ameérica Latina |Venezuela
1989 | Summer 19897 EEUU Mundial Francis Fukuyama publica The end of History en The National Interest
El economista pakistani Mahbub ul Haq (February 22, 1934 - July 16, 1998) es designado
Consejero Especial del Administrador del PNUD y director del Proyecto Informe de Desarrollo
1989 Mundial Humano
1990 14/05/1990 Inglaterra Mundial la Oxford University Press publica en Londres el primer Informe Mundial de Desarrollo Humano
1990 16/01/90 Argentina América Latina |Se promulga el Decreto 127-1990 que prorroga la emergencia econémica
1990 24/05/1990 Inglaterra Mundial Se lanza en Londres el primer HDR (segun Mahbub Ul Haq)
1990 28/11/1990 Inglaterra Europa Fin de la gestion de Margaret Thatcher como primer ministro
1990 4/03/90 Argentina América Latina |Se promulga el Decreto 435/90 sobre la reforma del estado y la estabilidad econémica
1990 5/07/90 Argentina América Latina |Se promulga el Decreto 1757/1990 de racionalizacién de la APN
Se realiza en Caracas la primera edicion del Programa Latinoamericano de Formacion de Gerentes
Sociales, organizado por el CLAD, la FEGS, el Proyecto Regional del PNUD para la superaciéon de
1990 Jun-1990 Venezuela América Latina |la Pobreza y la AECI
1990 Mundial El PNUD publica el primer Informe Mundial de Desarrollo Humano
1991 27/03/91 Argentina América Latina |Es sancionada y promulgada la ley de Convertibilidad (Ley NC 23.928)
1991 01/04/91 Argentina América Latina |Entra en vigencia el Plan de convertibilidad
1991 10/12/91 Argentina América Latina |Eduardo Luis Duhalde asume como gobernador de la Pcia. de Bs. As.
1991 13/11/91 Argentina América Latina |Se sanciona la ley nacional de empleo 24013
1991 23/05/1991 EEUU Mundial Se lanza en Washington D. C. el segundo Informe Mundial de Desarrollo Humano
Se realiza en Quito el Primer Programa Andino de Alto Nivel de Formacion de Gerentes Sociales,
version andina del Programa Latinoamericano de Formacion de Gerentes Sociales (CLAD, PNUD,
1991 Nov-1991 Venezuela América Latina |UNICEF)
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1991 Cercano Oriente |Primera Guerra del Golfo

Se crea el Instituto de Alta Gerencia Publica como parte del proceso de Reforma de la
1991 Venezuela América Latina |Administracion Publica

Osborne y Gaebler publican su libro “Reinventing the government” (“La reinvencién del gobierno.
1992 1992 EEUU Norteamérica |Como el espiritu empresarial esta transformando al sector publico")
1992 7-04-1992 Argentina América Latina |Argentina ingresa al Plan Brady. Cavallo es ministro de economia y Daniel Marx lo acompafia.
1992 24/09/1992 Argentina Ameérica Latina |Se decide la privatizacion de YPF por ley 24145

la Asamblea General de la ONU decidié convocar una Cumbre mundial sobre el Desarrollo Social,
1992 Dic-1992 EEUU Mundial que habra de celebrarse en Copenhague, Dinamarca, en 1995.

Se dicta en Santa Cruz de la Sierra la primera experiencia universitaria del Programa Especial de

formacion en Gerencia Social (AECE, Red Iberoamericana de Instituciones de Formacion e
1992 Bolivia América Latina |Investigacion Gerencial Publica, INAP espafiol)

Se crea la Fundacion Instituto para el Desarrollo de la Alta Gerencia Publica como parte del
1992 Venezuela América Latina |proceso de Reforma de la Administracion Publica

En Washington comienza el Foro sobre Reforma Social y Pobreza, organizado por el BID-PNUD,
1993 10-02-1993 EEUU Mundial con asistencia de todos los organismos internacionales

En Washington termina el Foro sobre Reforma Social y Pobreza, organizado por el BID-PNUD, con
1993 13-02-1993 EEUU Mundial asistencia de todos los organismos internacionales

Clinton crea el comite interministerial (task force) llamado "National Partnership for Reinventing
1993 03-03-1993 EEUU Norteamérica |Government" (antes National Performance Review) para la reforma de la administracion publica
1993 14/11/1993 Argentina América Latina |Se firma el Pacto de Olivos

El demdcrata William Jefferson (Bill) Clinton (1993-2001) asume la presidencia de los EEUU
1993 20-ene-1993 EEUU Norteamérica |sucediendo al republicano George H. W. Bush (padre) (1989-1993)

La Asamblea de la ONU proclamé a 1996 el Afio Internacional para la Erradicacion de la Pobreza,
1993 21/12/1993 EEUU Mundial por resolucion 48/183

Carlos Andrés Pérez es destituido de la presidencia de Venezuela, mediante un juicio por
1993 21/5/1993 Venezuela América Latina |malversacion de fondos publicos. Le sucede interinamente Ramoén J. Velasquez
1993 Enero 1993 Argentina América Latina |Se lanza el Plan Social y se crea el gabinete social

Se realiza en Honduras la ronda centroamericana del Programa Latinoamericano de Formacién de
1993 Honduras América Latina |Gerentes Sociales (CLAD, PNUD, UNICEF)
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1993 16/12/1993 Argentina América Latina |Protestas sociales en Argentina: Santiaguefiazo
1993 17/12/1993 Argentina América Latina |Protestas sociales en Argentina: Santiaguefazo
1994 10/04/1994 Argentina América Latina |Se conforma la Convencion Constituyente
1994 2/2/1994 Venezuela América Latina |Rafael Caldera asume como presidente de Venezuela, sucediendo a Ramén J. Velasquez (interino)
1994 29/12/1994 Argentina América Latina |Se promulga por ley 24.309 la nueva constitucién

La CGT firma con el gobierno y las centrales empresarias, el llamado "Acuerdo Marco para el
1994 Julio 1994 Argentina Ameérica Latina |Empleo, la Productividad y la Equidad Social", que da pie a la reforma laboral
1994 EEUU América Latina |EI BID crea el INDES

Se crea la OMC (Organizaciéon Mundial del Comercio o WTO World Trade Organization) en
1995 1/1/1995 Suiza Mundial sustitucion del GATT, y Argentina la integra desde el primer dia
1995 15/03/95 Argentina América Latina |Se sanciona la ley 24465 de flexibilizacién laboral
1995 28/03/1995 Argentina América Latina |Se publica la ley 24.465 de FLEXIBILIZACION LABORAL y CONTRATOS DE TRABAJO
1995 28/03/95 Argentina América Latina |Se sanciona la ley nacional 24.467 de Pymes

Se sanciona la ley N° 24.557 de Riesgos de Trabajo, concebida como un negocio financiero en
1995 4/10/1995 Argentina América Latina |favor de las A.R.T.

Comienza la primera Cumbre Mundial de Desarrollo Social en Copenhague (Dinamarca). 6 al 12-
1995 6-3-1995 Dinamarca Mundial 03-1995

Se sanciona la ley La Ley N° 24.522 de CONCURSOS Y QUIEBRAS, que determina la caida de los
1995 9/08/1995 Argentina América Latina |Convenios Colectivos de Trabajo (C.C.T.)

Se sanciona la Ley de conciliacion laboral obligatoria (N° 24.635) determina que la funcién que
1996 03/05/1996 Argentina Buenos Aires |hasta el presente cumplia la Justicia, sea privatizada y derivada a un Abogado
1996 20/06/1996 Argentina América Latina |Comienzan los primeros cortes de ruta en Cutral-Co y Plaza Huincul
1996 26/06/1996 Argentina América Latina |Terminan los primeros cortes de ruta en Cutral-Co y Plaza Huincul

(13 y 14/03/96) Se realizan en La Plata las Jornadas de trabajo para los intendentes de la provincia
1996 13/03/1996 Argentina Buenos Aires |de Buenos Aires, "Disefio y Gerencia Social", organizadas por BID-SIEMPRO para el CPFyDH

El BID aprueba el préstamo 979/0C-AR, “Programa de Apoyo a la Modernizacion del Estado y
1996 11/12/1996 Argentina Buenos Aires |Fortalecimiento Fiscal de la Provincia de Buenos Aires”
1996 EEUU América Latina |Bernardo Kliksberg es nombrado Coordinador del INDES
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Préstamos para reforma de gobiernos subnacionales en Argentina, Brasil y Colombia. La mayor
parte del programa crediticio del afio, por un total de US$7.300 millones, se destina a reduccién de
pobreza y reforma de sectores sociales (US$2.700 millones) y modernizacion del Estado (US$2.400
1996 América Latina |millones).
Por decreto 953/97 se crea el Programa de Apoyo a la Reforma del Estado y Fortalecimiento Fiscal
1997 30/04/1997 Argentina América Latina |de la Prov. de Bs. As. (PAREFF)
1997 07/05/1997 Argentina América Latina |Primeros cortes de ruta en Gral. Mosconi y Tartagal
Se firma el convenio entre el BID y la Provincia de Bs. As. para el otorgamiento del préstamo 979-
1997 04/08/1997 Argentina América Latina |OC-AR por U$S 350 millones
La Asamblea General de la ONU aprueba la Resolucion 52/194 sobre la funcién del microcrédito en
1997 18/12/1997 EEUU Mundial la erradicacion de la pobreza
Se crea el FONCAP S.A. (Fondo de Capital Social) por iniciativa del Ministerio de Desarrollo Social
1997 21/07/1997 Argentina América Latina |y Medio Ambiente, la Fundacién Emprender y ACCION International
1997 9/05/1997 Argentina Buenos Aires |La CGT suscribe un acuerdo con el gobierno por mas leyes laborales
Capacitaciones a cargo del consultor del BID Dr. Mario Rovere los dias 3, 4, 10, 11, 17 y 18 de
septiembre de 1998 sobre “Planificacion estratégica aplicada a programas y proyectos sociales”
1998 3/09/1998 Argentina Buenos Aires |para personal del CPFyDH en el marco del proyecto BID Arg-164
1998 24/09/98 Argentina Ameérica Latina |Se sanciona la ley Ley 25013 de reforma laboral
Se publica en castellano el libro “Hacia un mundo sin pobreza” de Muhammad Yunus (Ed. Andrés
1998 Nov-1998 Argentina América Latina |Bello, Chile)
1999 10/12/99 Argentina América Latina |Fernando de la Rua asume como presidente de la Nacién
1999 10/12/99 Argentina América Latina |Carlos Ruckauf asume como gobernador de la Pcia. de Bs. As.
1999 2/2/1999 Venezuela América Latina |Hugo Chavez asume como presidente de Venezuela, sucediendo a Rafael Caldera
1999 Sep-1999 Argentina América Latina |Primera visita de Muhammad Yunus a la Argentina
2000 26/06/00 Suiza Mundial Se realiza la segunda Cumbre Mundial de Desarrollo Social, del 26 al 30/06/2000
Promulgacion de la ley provincial 12727 de Emergencia econdmica por decreto 1970/01 que
establece el estado de emergencia administrativa, econdémica, financiera al estado provincial y se
aprueba la emision de Letras de Tesoreria para Cancelacién de Obligaciones, las que se
2001 23/07/01 Argentina Buenos Aires |denominaran “Patacon”
2000 20/12/01 Argentina América Latina |Ramén Puerta asume como presidente provisional de la Nacion y dura 3 dias

Péagina 89




Cronologia

Ano Fecha Pais Regién Evento
Aprobacién del Informe de la 2da Cumbre de Desarrollo Social, “Nuevas iniciativas en pro del
desarrollo social” por Resolucion (A/RES/S-24/2) de la X sesion plenaria de la Asamblea General

2000 15/12/2000 Suiza Mundial de la ONU

2001 01/12/01 Argentina América Latina |Se establece el corralito por decreto 1570/2001

2001 20/12/01 Argentina América Latina |Fernando de la Rua abandona el gobierno huye de la Casa Rosada en helicoptero

2001 23/12/01 Argentina América Latina |Adolfo Rodriguez Saa asume como presidente provisional de la Naciéon y dura 7 dias

2001 30/12/01 Argentina América Latina |Eduardo Caamario asume como presidente provisional de la Nacién y dura 3 dias
El republicano George W. Bush (hijo) (2001-2009) sucede al demdcrata William Jefferson (Bill)

2001 20-ene-2001 EEUU Norteamérica |Clinton (1993-2001) como presidente de los EEUU
Eduardo Duhalde asume como presidente provisional de la Nacién y Eduardo Amadeo como

2002 02/01/02 Argentina América Latina |voceropresidencial

2002 03/01/02 Argentina América Latina |Felipe Sola asume como gobernador de la Pcia. de Bs. As.

2002 06/01/02 Argentina América Latina |Finaliza la convertibilidad por ley 25561 de Emergencia publica y reforma del régimen cambiario
Decreto 71/2002 que establece el nuevo tipo de cambio oficial en 1,40 pesos por dolar
estadounidense. Asimismo, el citado decreto reglamenta la pesificacién de las deudas de las
personas fisicas y juridicas de acuerdo al esquema de cambio de un peso ($ 1) = un ddlar

2002 09/01/02 Argentina América Latina |estadounidense (US$ 1

2002 14/01/02 Argentina América Latina |Se aprueba la Ley de Emergencia Econdémica???

2002 27/01/02 Argentina América Latina |Se anuncia el inminente lanzamiento del Plan Jefes y Jefas de Hogar
Anibal Florencio Randazzo es designado Secretario de Modernizacion del Estado por decreto

2002 30/01/02 Argentina Buenos Aires |203/02 del Gob. Felipe Sola

2002 03/02/02 Argentina América Latina |El ministro de economia Jorge Remes Lenicov anuncia el nuevo programa econémico

2002 04/04/02 Argentina América Latina |El presidente Eduardo Duhalde anuncia el lanzamiento del Plan Jefes y Jefas de Hogar

2002 26-ago-2002 Alemania Mundial Cumbre mundial sobre el desarrollo sostenible, en Johannesburgo 26-8-2002 al 4-9-2002

2002 27-06-2002 México Mundial Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el Desarrollo, en Monterrey 27 y 28/6/2005

2002 4/4/2002 Argentina América Latina |Se inicia el Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados

2003 25/05/03 Argentina Ameérica Latina |Néstor Kirchner asume como presidente de la Nacién
Mariano Federico West, saliente ministro de DhyT, asume como diputado provincial (se habia ido

2003 04/12/03 Argentina América Latina |en septiembre)

2006 16/02/06 Argentina América Latina |Se lanza el ETD en el Salén dorado de la Casa de Gobierno de la Pcia. De Bs. As.
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2006 09/03/06 Argentina América Latina |Oski presenta publicamente la estructura de la DPDLYES en el 10° piso

2006 27/04/06 Argentina América Latina |Sale en el diario Hoy la primera publicidad del ETD

2006 26/06/06 Argentina América Latina |26 y 27 se realiza en Mar del Plata la primera reunion regional de presentacién del ETD-MAO
2007 13/11/07 Argentina América Latina |Se constituye formalmente el Consorcio de Gestion de la Prov. de Bs. As.

2007 10/12/07 Argentina América Latina |Cristina Fernandez asume como presidenta de la Nacion

2007 10/12/07 Argentina América Latina |Daniel Scioli asume como gobernador de la Pcia. de Bs. As.
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Capitulo 4. Los organismos provinciales implicados en el estudio

Este capitulo tiene por objeto describir a los organismos que son materia de analisis en
este estudio en lo que respecta a su secuencia temporal, denominacion, competencias, misiones y
funciones y estructura organico-funcional. Asimismo pretende dar cuenta de las diferentes
gestiones que pasaron por ellos, entendiendo por tales al periodo de tiempo durante el cual el
organismo mantiene al frente a un mismo titular (presidente, ministro, etc.) quien le otorga una
impronta particular, un estilo de conduccion interno y de intervencion en la realidad social y una
orientacion general a las politicas que implementa. Pretende, por ultimo, mostrar qué lugar
ocuparon en dicha estructura organico-funcional en cada gestion, los programas que se describen
en el capitulo 5.

El telon de fondo de las mutaciones organizacionales que aqui se presentan esta dado por
la evolucion de la crisis econdmica y social manifiesta en las variaciones en las tasas de
desocupacion y pobreza, que se presentan en el capitulo 5 y a las que desde estos organismos se
trata de dar respuesta. Dichas mutaciones pueden ser consideradas hasta cierto punto como
adecuaciones organizacionales realizadas en la busqueda de una mayor eficacia y eficiencia en el
desempefio de la mision institucional. Por otra parte, los cambios realizados también respondieron
a los lineamientos de la reforma del Estado que se estaba implementando en la misma época bajo
la orientacion de los organismos internacionales, como se describié en el capitulo 3.

Esta parte del estudio se basoé en el analisis documental de las leyes de ministerios, sus
modificatorias y decretos reglamentarios, decretos de estructura y de designaciones y aceptacion
de renuncias de funcionarios. Las leyes de ministerios se promulgan habitualmente al comienzo
de la gestion de cada nuevo gobernador y establecen los ministerios, secretarias, consejos,
agencias o institutos con las que contara el poder ejecutivo provincial durante el mandato de ese
gobernador. También establece la mision, los objetivos y los asuntos que seran de competencia de
cada organismo. Estas leyes pueden ser modificadas por otras leyes que alteren el organigrama
establecido originalmente por la ley de ministerios.

Con posterioridad a la promulgacion de una ley de ministerios se aprueban mediante
decretos los organigramas de cada organismo, usualmente denominados la estructura. Tales
decretos expresan las misiones y funciones especificas de cada unidad organico-funcional’ que
componen la estructura de un organismo y suelen ir acompanados de anexos con graficos que
representan las relaciones jerarquicas entre tales unidades. Por ultimo, se encuentran los decretos
que designan a las personas que estaran a cargo de cada unidad, y los que aceptan sus
renuncias cuando cesan en el cargo.

Gran parte de esta normativa ha sido digitalizada e incluida en una base de datos publica
accesible desde el sitio web del Departamento de Boletin Oficial Electrénico e Informatica Juridica
dependiente del Ministerio de Jefatura de Gabinete de Ministros.? Otra parte de la normativa no se
hallaba digitalizada, por lo que se recurrié personalmente a la Direccion de Boletin Oficial, a la
Legislatura Provincial o a la Direccion Provincial de Personal, segun el caso.

La normativa pertinente recopilada asciende a 149 textos, la mayoria de ellos leyes y
decretos provinciales, aunque también se han considerado algunas leyes nacionales. Con este
corpus se consolidé una base de datos propia que permite ser consultada por tipo de norma,
namero, ano o fecha exacta de promulgacion, tema y gobernador que se encontraba al frente del
ejecutivo provincial en el momento de su sancién. Esta base permitio la confeccién de cuadros
cronolégicos de los organismos y las gestiones que resultan muy necesarios para poder seguir la
historia sin perderse en un mar de nombres de organismos y funcionarios (véase la llustracion 1).
Adicionalmente, la informacién proveniente de esta fuente ha sido complementada mediante las
entrevistas, otros documentos de los organismos estudiados, notas periodisticas, notas de campo

1 Informalmente denominados ravioles.
2 http://www.gob.gba.gov.ar/dijl/index.php (ultimo acceso 10/11/2012).
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y las fuentes secundarias que se resefian en el siguiente punto.

La exposicidon se inicia con una resefia de los estudios que se han referido a estos
organismos como un todo. Continda con una aclaraciéon acerca de la confiabilidad de los datos
sobre estructuras suministrados por la normativa analizada. Y finaliza con la descripcion de cada
uno de los organismos que han albergado a los programas que son objeto de analisis en este
trabajo, comenzando por su antecesor directo, el Ministerio de Accion Social, donde funciond la
primera etapa del mas antiguo de los programas considerados, el Programa Alimentario Integral y
Solidario (PAIS).
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MDS
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Cafiero
Duhalde
Ruckauf
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Scioli

llustracion 1: Cuadro cronolégico ilustrando la sucesién de organismos y gobernadores
(elaboracion propia en base a normativa consultada)

4 1. Estudios previos

En octubre de 2004 el Instituto Provincial de Administracion Publica (IPAP), la Comision de
Investigaciones Cientificas (CIC) de la Provincia de Buenos Aires y el Departamento de Sociologia
de la Universidad Nacional de La Plata (UNLP) iniciaron en forma conjunta un proyecto de
investigacion denominado “Estudio de permeabilidad de las estructuras organizativas del Estado
provincial respecto de las politicas sociales y del control de los recursos econémicos”, en el marco
del Programa de Subsidios para Proyectos de Investigacion y Desarrollo y Transferencia con
Organismos Publicos de la Provincia de Buenos Aires. Dirigido por el Dr. Antonio Camou, su
objetivo era “contribuir a los procesos de innovacion y mejoramiento del Estado Provincial,
mediante la provisién de elementos para el analisis, comprensién, reformulacion y disefio de sus
estructuras organizativas” (Camou et al. 2005:3).

El equipo de investigacién de caracter multidisciplinario se conformé con integrantes del
IPAP y de la UNLP. Entre los primeros se encontraron varios funcionarios de ese organismo, como
su titular (Secretario Ejecutivo) el Lic. en Historia Carlos Ciappina, la Prof. de Historia Patricia
Rodrigo, y la Ing. Estela Cammarota, docente del mencionado Instituto.

El Informe final se concluyd en noviembre de 2005. Consiste de once capitulos escritos por
distintos integrantes del equipo algunos de los cuales presentan aportes de interés para este
trabajo. Particularmente el de Alejandro Sergio y Marisa Puiumatti, titulado “Provincia de Buenos
Aires: Relaciones entre estructura, presupuesto y condiciones socioeconémicas” y el elaborado
por Sebastian Mateo, que lleva por titulo “Analisis de estructuras comparadas: Areas de Economia
y Accién Social”.
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El estudio consistio basicamente en la comparacion de las estructuras de los organismos
provinciales responsables de la problematica social, por un lado (Accion Social, Desarrollo Social,
Familia, Minoridad, etc.) y las del Ministerio de Economia por el otro, durante el periodo 1984-
2004. La hipétesis que lo orientd afirmaba la mayor “permeabilidad” de las estructuras de los
primeros a ‘las diferentes dinamicas de poder coyunturales (que van desde cambios en las
perspectivas ideoldgico-politicas a modificaciones en las coaliciones sociopoliticas que le dan
sustento a estructuras y proyectos) de los gobiernos/administraciones de turno” (idem p. 5).

El equipo encontré también que en la mayoria de los casos los cambios en la estructura de
los organismos responsables de la accion social responden a un cambio en la manera de
entender la mision de la institucion en cuestion, “entendida ésta como la contribucién de orden
trascendente que los organismos proveen a la sociedad”. Y que la concepcion de la mision, a su
turno, esta subordinada a los cambios politicos. Por el contrario el Ministerio de Economia se
muestra mas auténomo y estable ante dichos cambios en los elencos gobernantes.

Asi, en el periodo considerado por estos investigadores se sancionaron seis leyes y se
dictaron veinte decretos modificando las estructuras de los organismos de accidén social. Los
cambios introducidos incluyeron creacion, fusion y disolucién de organismos completos, tanto
como modificaciones parciales a la estructura de organismos ya existentes. Mientras tanto sélo
hubo 14 decretos que hicieron modificaciones parciales al Ministerio de Economia, que existié
todo ese tiempo y con el mismo nombre (Mateo, 2005, 49).

La “permeabilidad” a que hacen referencia Camou et al. corrobora los hallazgos realizados
en el curso de este estudio, a partir de observacién y entrevistas. Sélo que aqui se le ha
denominado “sensibilidad” de los organismos considerados a los cambios politicos.® Sin embargo
el estudio del IPAP-CIC-UNLP tiene un valor adicional porque en él esa mayor permeabilidad
surge de la comparacion con un organismo que carece de ella, el Ministerio de Economia.
Ademas establece no sélo la mayor estabilidad relativa de su estructura sino también de su gasto.
No se ha realizado una comparacién equivalente en este trabajo.

Por ultimo, el estudio del IPAP-CIC-UNLP identificé seis momentos de cambio en las
estructuras de los organismos de accion social, que determinan seis periodos, durante los cuales
se observa el comportamiento de la pobreza, el gasto publico provincial total, el gasto publico en
accion social y el gasto del Ministerio de Economia, tratando de identificar si existe alguna relacion
entre estas variables.

Este aspecto del estudio tiene un paralelo con lo que se vera en estas paginas, pero no
resulta totalmente comparable, puesto que:

1. si bien en este trabajo también se tomara en cuenta la pobreza, interesa mas la
desocupacion, como problema social vinculado a los programas en estudio

2. el conjunto de organismos incluido en “accion social” es diferente del utilizado en ambos
estudios. El del IPAP-CIC-UNLP incluye organismos como el Consejo del Menor, que aqui
no se consideran porque no tuvo programas como los que son objeto de analisis, y no
incluye organismos como el IPE, que aqui si interesan por la razén opuesta. Esto también
hace que la informacién sobre presupuesto no resulte de utilidad para el presente trabajo.

3. El estudio del IPAP-CIC-UNLP pone en relacion la variacion de la pobreza, los cambios de
estructura y el gasto, mientras que aqui interesa mostrar como van apareciendo los
programas sociales analizados en relacion con las variaciones en la desocupacion y la
pobreza.

La tesis de maestria de Laura Masson, publicada como libro bajo el titulo “La politica en
femenino. Género y poder en la provincia de Buenos Aires”, versa sobre las relaciones entre el
género, la politica, y el peronismo en la provincia de Buenos Aires a partir del estudio de la
trayectoria de Hilda Gonzalez de Duhalde.

3 Esta diferencia de términos carece de implicancias tedricas.
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No se trata de un estudio del Consejo Provincial de la Mujer o del Consejo Provincial de la
Familia y Desarrollo Humano, pero necesariamente se refiere a estos organismos como ambito en
el que se desplegd la actividad publica de la figura que estudia. Desde ese punto de vista, el
capitulo 2, “La institucionalizacidén de una identidad”, es el que ha resultado de mayor interés para
contrastar algunos datos histéricos en relacion con esos organismos. El foco de ese interés, sin
embargo, es diferente en ambos estudios: la concepcién del rol femenino en el caso de Masson,
aqui la nocion de desarrollo.

Fabian Repetto (1997) realizd su tesis doctoral sobre las trayectorias diferenciales de las
politicas sociales de la década del noventa en Argentina y Chile, y hace mencién a la provincia de
Buenos Aires, en particular al Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano y el Ente del
Conurbano. Para este trabajo se ha consultado la versién revisada de su tesis publicada en
Argentina cuatro afios despueés (Repetto, 2001).

Con respecto a la provincia de Buenos Aires, este autor considera que, a diferencia de lo
que ocurria a nivel nacional, la lucha contra la pobreza si fue parte de la agenda de gobierno y
que los principales proyectos en esta materia fueron los organismos recién mencionados. Afirma
que el Dr. Eduardo Duhalde, vicepresidente de la Nacion hasta 1991, acepté la posibilidad de
competir por la gobernacién con la condicién de que el Congreso Nacional aprobara por ley el
fondo de inversion social que luego se denominé Fondo de Reparacion Historica del Conurbano
Bonaerense (FRHCB).*

Este fondo le otorgd a la Provincia de Buenos Aires ingentes recursos y una gran
autonomia financiera, por lo que, afirma, los organismos internacionales no jugaron un rol
significativo. Este hecho fue corroborado por uno de los consultores del BID, quien declaré en la
entrevista que el dinero que el CPFyDH recibié del préstamo 979-OC-AR no solo fue muy
reducido sino que ademas no lo necesitaba.

Las fuentes de informacién de Repetto sobre el Ente del Conurbano fueron el trabajo de
Danani, Chiara y Filc (Danani et al. 1997) y un articulo de Prévét Schapira (1996), que también se
han consultado, por lo que se expondra lo referente a ese organismo cuando se comente estos
trabajos. Al igual que aquellas autoras, Repetto destaca que las funciones, programas y recursos
del Area de Programas Sociales del Ente del Conurbano fueron transferidos totalmente pero en
forma gradual al Consejo Provincial de la Mujer, que terminé absorbiéndolo.

Asimismo se apoya en datos del Instituto Bonaerense de Analisis y Proyectos (del
FREPASOQO) para afirmar que en 1998 el CPFyDH manejé un presupuesto de 600 millones de
pesos, contando recursos nacionales y transferencias del FRGBA. El libro de Repetto aporta otros
datos y consideraciones importantes, pero seran comentadas en otra parte al abordar los temas
correspondientes.

Si bien el Ente del Conurbano no es objeto de andlisis en este trabajo, la importancia de
este organismo obliga a dedicarle algunos parrafos. A tal fin el estudio de Danani et al. (1997) es
de consulta obligada, ya que constituye hasta el momento la unica investigacidon que se ha
ocupado centralmente del mismo. Las autoras catalogan al FRHCB como un Fondo de Inversién
Social (FIS, también llamados fondos de desarrollo social o fondos de emergencia social).
Existian 14 de estos fondos en América Latina en 1996, todos ellos destinados a garantizar la
sustentabilidad politica del ajuste.

La importancia del FRHCB para este trabajo radica en que constituye un antecedente de

4 Lo mismo sostiene Prévot Shapira (1996, 90), cuyo articulo fue consultado por Repetto.

5 Estos fondos surgieron a partir de 1987 en Bolivia, pero se extendieron mucho desde 1990, llegando a
haber 14 fondos en el momento de escritura de este trabajo (1996). Entre ellos se contaban el
PRONASOL mexicano y el FRHCB argentino. Algunos FIS se forman a partir o con el aporte principal de
donaciones privadas o cooperacién internacional, como el caso boliviano. Otros, en cambio, como el
FRHCB, se financiaron con aportes presupuestarios provenientes de algun(os) impuestos(s).
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varios de los organismos que se analizan aqui en varios sentidos: a) tuvo un Area de Proyectos
Sociales cuyas funciones fueron posteriormente absorbidas por el Consejo Provincial de la Muijer,
b) fue una fuente importante de recursos financieros para ese organismo y para el Consejo
Provincial de la Familia y Desarrollo Humano y c) constituye un antecedente del modelo de
gestién por resultados en el area social, tal como se presenté mas tarde en todos los organismos
considerados.

El FRHCB fue creado por ley de nacional de reforma impositiva numero 24073/92 y fue
sancionada el 2/4/92, promulgada el 8/4/92, a sélo cinco meses del comienzo de la gestion del
gobernador Duhalde. En su articulo 40 establece que 10% de la recaudacién del impuesto a las
ganancias se destinaria “al Fondo de Financiamiento de Programas Sociales en el Conurbano
Bonaerense, a ser ejecutado y administrado por la Provincia de Buenos Aires” y que el importe
correspondiente debia ser girado “en forma directa y automatica”.

Por ley provincial 11247/92 se cre6 la Cuenta Especial “Fondo del Conurbano
Bonaerense”, con dependencia directa del Gobernador y la Unidad Ejecutora que administraria los
fondos procedentes del 10% de la recaudacién nacional del impuesto a las ganancias. El decreto
1279/92 le asigno su estructura organico-funcional. Y el decreto reglamentario 1521/92, del 5 de
junio de 1992 establecié la modalidad “a posteriori” para los controles administrativos del gasto del
organismo.

El FRHCB comenzé a operar cuando recibio la primera transferencia de la Nacion, en junio
de 1992. Hacia finales de 1995 dej6 de existir como tal. Pero el Gob. Duhalde obtuvo una prérroga
de las transferencias del impuesto a las ganancias, por lo que se cred por ley 11746/96 el Fondo
de Reconstruccion del Gran Buenos Aires (FRGBA) y su Unidad Ejecutora, que seria la
continuacion del Ente del Conurbano. Esta segunda Unidad Ejecutora fue disuelta el primer dia de
la gestion del gobernador Carlos Ruckauf mediante la ley de ministerios 12355/99, del 10/12/1999.

El Ente fue designado como responsable del Plan de Justicia Social para el Conurbano
Bonaerense, que incluia acciones de saneamiento, cloacas, salud, educacion y seguridad,
realizadas por el Area de Programas Sociales de la Secretaria Administrativa. El objetivo de dicha
area era “asistir a las necesidades de los sectores de mayor pobreza del Conurbano Bonaerense
a través del apoyo a sus organizaciones”.

Segun las investigadoras: “[...] esta area fue progresivamente perdiendo participacion en
las actividades desarrolladas en el marco del “Plan de Justicia social”’, especialmente a partir del
nuevo rol que adquiere el Consejo Provincial de la Mujer en 1993” (Danani et al., 1997, 28). En
otra parte de su trabajo, vuelven sobre este punto cuando resaltan:

la jerarquia politica asignada a partir de 1993 al Consejo Provincial de la Mujer [...]. Presidido
por la esposa del Gobernador, el Consejo fue recibiendo progresiva e informalmente
competencias del area originalmente denominada “Programas Sociales” del Ente de
Reparacién Historica, a cargo de la relacion con entidades intermedias y la gestion del
financiamiento de los proyectos iniciados por éstas. Este proceso fue simultaneo con la
atribucion a este organismo de un status cuasi-ministerial desde el punto de vista
presupuestario, a partir de 1994. (idem, p. 41).

Es de destacar que los criterios utilizados en el Area de Programas Sociales para la
aprobacion de proyectos eran muy semejantes a los usados posteriormente en el CPM vy el
CPFyDH, a saber:

+ los beneficiarios debian ser pobres estructurales (NBI)

+ las obras de infraestructura debian tender a ampliar los servicios comunitarios o resolver
problemas que obstaculizaran el desarrollo de los beneficiarios.

+ los proyectos debian fortalecer la autonomia de la organizacion beneficiada y no generar
dependencia del Estado.

+ y debian ser promovidos y ejecutados por la comunidad beneficiada o bien miembros de la
misma debian estar presentes en su organizacioén (idem p. 28).
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Sobre el Programa de Justicia Social afirma Prévot Schapira (1996, 90) que esta inspirado
en el PRONASOL mexicano y la politica de la ciudad en Francia. Y considera que “Se trata de un
programa marcado por el miedo al desorden social en las periferias. La imagen de los saqueos de
1989 estuvo presente, despertando el antiguo temor de ver a las clases peligrosas acampar a las
puertas de la capital”.

En cuanto a su importancia como fuente de recursos financieros, la informaciéon utilizada
por las investigadoras para analizar los gastos del Fondo corresponde a los afios 1992 a 1994
solamente, debido a las conocidas fuertes limitaciones en el acceso a la informacion acerca de
este organismo, aspecto éste que da cuenta de su caracter no completamente publico.

“Su potencial de incidencia sobre las politicas estaba basicamente fundado en su
capacidad de financiamiento” (idem, p 32). Por eso sus gastos operativos (personal propio, bienes
y servicios necesarios para su funcionamiento) nunca superaron 3%, mientras que las
transferencias rondaban 80% de su presupuesto y los trabajos publicos ejecutados directamente
por el FRHCB oscilaron entre 0 y 20%. En comparacién, el Ministerio de Obras y Servicios
Publicos, con funciones similares, destinaba 8% de su presupuesto a gastos operativos, como
personal e insumos, ejecutaba 15% de su presupuesto mediante transferencia de fondos a
terceros y 60% mediante trabajos publicos directos.

En los medios periodisticos de la época se decia extraoficialmente que el gobernador
Duhalde disponia de un millén de pesos diarios, en referencia a los recursos que proporcionaba el
Ente. Prévot Schapira (1996, 90) afirma que lo transferido por la Nacion al FRHCB estaba en el
orden de los 400 a 600 millones de ddlares anuales®.

Las transferencias realizadas a otras dependencias de la Administracion Publica Provincial
(APP) se denominaban “erogaciones figurativas”. Han sido muy variables en destino y monto de
un afno a otro debido, en parte, a que los organismos cambiaban (se fusionaban, separaban,
creaban nuevos o se disolvian) y debido a que estas transferencias funcionaban como
instrumentos para ampliar la capacidad de gestion de las respectivas dependencias y en algunos
casos como “salvataje” ante déficits presupuestarios (idem, p. 43).

En términos porcentuales el Ministerio de Salud y Accién Social recibié 17,74% de estas
transferencias en 1993. Parte de ese monto se destind al plan PAIS, que dependia de la
subsecretaria de Accion Social. Pero hay que contar con que probablemente la mayor parte de
este dinero se destind a los hospitales y otros gastos de las subsecretarias de Salud y de Familia.
Por otro lado, esto fue todo lo transferido para el rubro “bienestar social’, que en 1993 incluia
también al Consejo Provincial de la Mujer (CPM).

Segun las tablas que presentan Danani et al. en 1994 el rubro “bienestar social” estaba
representado por el CPM y el Ministerio de la Familia y Desarrollo Humano, pero todos los fondos
para este rubro, $23.631.000, que representaron 12,8% del total, fueron asignados al CPM. En
cambio en 1995 el rubro representado por los mismos organismos, recibié sélo el 0,33% de las
erogaciones figurativas, correspondiendo al CPM apenas 0,01%.

La utilidad de estas transferencias era que permitian flexibilizar el presupuesto. Esto
significa que al tener una gran proporcion del presupuesto destinado a sueldos y otros gastos
operativos queda poco margen para modificar las intervenciones con los fondos restantes. Al
contar con estas transferencias la proporcién de fondos disponibles para este fin se incrementan
en relacion con los fijos. Algo similar a lo que ocurre cuando se toman préstamos de organismos
internacionales. Por ej. el Ministerio de Salud destinaba 52% de su presupuesto al pago de
salarios y Educacién 84%.

Finalmente el FRHCB fue también un antecedente del modelo de gestion por resultados
que se extendio a toda la administracién publica provincial y que ya se ha visto en el capitulo 3.
Analizando los debates parlamentarios en la Legislatura Provincial, previos a la aprobacién de la
ley 11247/92, Danani at al. encuentran que el “estilo de gestion” del Ente se definié en estrecha

6 En ese momento se hallaba vigente la ley de convertibilidad por la cual existia una paridad cambiaria de
1 a1 con el ddlar.
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relacion con la idea del surgimiento de un “nuevo Estado”.

Tabla 1: Caracteristicas del viejo y del nuevo Estado en los debates parlamentarios de la ley
11247/92 (elaboracion propia a partir del analisis que realizan Danani et al. (1997)

Viejo Estado

Nuevo Estado

Ineficiencia: las obras se
comienzan 'y nunca @ se
terminan; la burocracia

funciona como una “maquina
de impedir’ (E. Duhalde); las
cuentas no cierran y la deuda
crece.

Eficiencia: Se logra mediante la “celeridad” y la “operatividad”,
disminuyendo el gasto, achicando el Estado y estableciendo
una nueva relacion con el capital privado, necesaria para
transferirle algunas funciones publicas.

Para los radicales la eficiencia es propia del estilo de gestién del
sector privado, por lo que recomendaban realizar los controles
‘en términos empresariales y no institucionales”. Otro radical
defini6 al nuevo Estado como “tal vez, aunque opinable,
minimo”.

Insensibilidad: definida como
“incapacidad para percibir las
necesidades de «la gente»” (p.
23) por parte de “funcionarios
de escritorio” que no conocen
al pueblo.

Sensibilidad: ante la “situaciéon de emergencia” de la region del
Conurbano.

Falta de transparencia:
entendida por el oficialismo,
como lentitud en los

procedimientos por efecto de
un exceso de burocracia, en
particular en los dérganos de
control pcial. Y por la oposiciéon
como “corruptela politica”.

Transparencia: El oficialismo nunca la defini6. Parece
contradictoria con la celeridad, agilidad y autonomia del
gobernador y con la eficacia.

Para los radicales significaba respeto a la legalidad de los
procedimientos de publicidad y control de los actos de gobierno.
Cuando la pedian eran acusados de ser una “maquina de
impedir” del viejo estilo, insensible a las necesidades del pueblo
e ineficiente.

Los legisladores oficialistas tanto como los opositores hicieron mencion recurrente a la
existencia de un “nuevo Estado” que resulta definido mediante un nuevo estilo de gestion, cuyas
caracteristicas son celeridad, transparencia y eficiencia, y que no son otras que las de la Nueva
Gestion Publica. Postular este nuevo Estado implica aceptar la pérdida de legitimidad de un “viejo
Estado” al que corresponde un “viejo modelo de gestién”, que ya no funciona o incluso nunca ha
funcionado, y que se define por oposiciéon con el nuevo, por su ineficiencia, insensibilidad y falta
de transparencia (ver Tabla 1).

Prévot Schapira (1996) caracteriza al estilo de gestion del FRHCB y del Plan de Justicia
Social por su centralizacion’, eficacia y privatizacion. Lo considera propio de neoliberalismo y lo
opone a las ideas y estilos que denomina “basistas”, propios de la Renovacion Peronista, la
corriente politica interna que lideraba el gobernador Antonio Cafiero y que inspiré el disefio de
funcionamiento del Plan PAIS y una primera etapa del mismo Ente del Conurbano (1992-1993).
En coincidencia Danani et al. (1996) ven en el estilo de gestion del Ente una tendencia “re-
centralizadora”.

4 2. Estructura formal vs. Estructura informal

Las politicas publicas hacia la problematica de la desocupacién en la Provincia de Buenos

7 “En una estructura de funcionamiento masoénica, los alcaldes se alinean tras el gobernador y las
organizaciones locales tras el alcalde. En los afios noventa, es evidente un retroceso de la
descentralizacién entendida como una mayor iniciativa del nivel local y de las formas de participacion”
(Prévét Schapira (1996, 92).
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Aires han sido competencia de distintos organismos, generalmente llamados de “accion social” y
de “trabajo” o “empleo”. Durante el periodo considerado por este estudio tales competencias por
momentos estuvieron asignadas a un mismo organismo y en otros momentos estuvieron
distribuidas en mas de uno.

En las secciones siguientes se reconstruye la historia de tales organismos desde el punto
de vista de su estructura, misiones y funciones, focalizando en aquellas dependencias que
tuvieron a su cargo los programas que son objeto de analisis. A tal fin se ha tomado como fuentes
las leyes de ministerios y sus modificatorias, los decretos de estructura, los de creacion de los
programas, cuando los hubo, y los de designaciones®. Estos documentos constituyen las fuentes
oficiales primarias.

Sin embargo conviene tener presente que los organismos encargados de la accion social
se encuentran entre los mas sensibles a los cambios politicos® y una de la consecuencias de esto
es su alto grado de informalidad, flexibilidad y discrecionalidad, entre otras cosas, en sus
posibilidades de darse una estructura. Ha sido comun a lo largo de todo el periodo estudiado, que
la estructura aprobada oficialmente mediante un decreto del poder ejecutivo provincial, a la que
los informantes denominan la estructura formal, coexista con una estructura diferente de caracter
informal denominada estructura funcional, que es por la que efectivamente se regia el organismo.

La estructura funcional puede modificarse cuantas veces los funcionarios lo consideren
necesario sin necesidad de ningun acto administrativo, lo cual la hace mas versatil. Las
situaciones de cambio han coincidido frecuentemente con elecciones de diverso tipo, incluso
legislativas o internas del partido oficialista. Un resultado electoral expresa un cambio en la
correlacion de fuerzas internas del partido o la coalicion gobernante. Las facciones victoriosas
suelen reclamar cargos en los organismos encargados de la accion social para desarrollar
politicas segun criterios diferentes a los vigentes hasta ese momento o bien con fines clientelares.
En tales situaciones puede ocurrir la creacion de nuevos ravioles, la divisién o fusién de algunos
de los existentes o la desaparicion de otros ravioles o ramas completas de la estructura funcional,
sin que la estructura formal se vea afectada.

A todos los efectos administrativos se da por valida la estructura formal, pero el
funcionamiento cotidiano se rige por la estructura funcional. Este hecho no constituye una
anormalidad y no es desconocido por la Subsecretaria de gestién Publica, que simplemente no
registra tales cambio debido a que no son “legales”. De este modo puede ocurrir que un
funcionario que formalmente ha sido designado como asesor del ministro y percibe los haberes
correspondientes, se desempene en la practica como director de linea o viceversa. O que una
persona desempefie la funcién de director de linea sin tener un cargo jerarquico y se le compense
sus ingresos mediante el pago de horas extras. Estos son casos reales de los que he tenido
conocimiento directo en el trabajo de campo o que me han comunicado los informantes.

Esta situacion obliga a tomar en consideracion las fuentes informales para conocer cual ha
sido la estructura funcional en diferentes momentos, ya que de ésta no existen registros oficiales.
Para tal fin se ha recurrido a las entrevistas Pero la frecuencia de los cambios en la estructura
funcional y la ausencia de registros formales de los mismos, dificulta a los informantes la
recuperacion de informacion precisa, completa y en el orden cronolégico correcto. Por lo tanto ha
requerido una cuidadosa triangulacion de la memoria de cada entrevistado con la de los demas y
con otras fuentes, como diversos documentos internos, siempre que se ha tenido acceso.

La existencia de una estructura informal en permanente cambio se remonta al menos hasta
1987 para los organismos considerados, segun lo confirmé un informante que trabajo en el

8 Se entiende por designacion el nombramiento de una persona como funcionario en determinado cargo
publico. Constituye un acto administrativo y requiere de un decreto del poder ejecutivo provincial. Debido
a que involucra a un particular (la persona designada) estos decretos no son digitalizados y publicados
en Internet por el Ministerio de Gobierno, como otros decretos, por lo que su consulta es mas dificultosa.
Por tal motivo se ha recurrido a ellos s6lo en un numero reducido de casos especiales que asi lo
requirieron.

9 Veéase Camou, Cammarota, Ciappina et al. 2005.
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Ministerio de Accién Social, en un email del que se reproduce un fragmento a continuacion:

Lo que hay que tener presente es que la estructura "oficial" valida por Decreto, coexistia con la
estructura real, que nada tenia que ver con la letra escrita, la primera era una expresion de
deseo, o el deber ser y la cotidiana, que daba el uso y la costumbre, crecia a la luz de los
avances politicos Y hay que reconocer que habia MUCHISIMA creatividad en la manera de
armar cuadros y generar cargos de responsabilidad. Muchas veces estos cargos duraban algo
efimero. Y también estaba instalada la modalidad de que los agentes del estado, de carrera
administrativa y no politica, cuando eran reubicados en alguna funcién del agrupamiento
jerarquico, si la estructura desaparecia, el cargo continuaba como si nada. De tal forma que el
estamento de base (jefe de departamentos) se los nombraba y luego a pesar de no existir ya el
organigrama, se mantenia la virtualidad de la funcién. Fueron tiempos del 87 al 92, estimo yo,
de gran movilidad y totalmente atipicos (Inf38).

La atipicidad que consigna este testimonio no es tal si se tiene en cuenta que esta
situacién se prolonga a lo largo de todo el periodo considerado y que no se limitd a los organismos
que son objeto de este estudio. En efecto, Danani et al. (1997, 27) encontraron la misma situacién
en el Ente del Conurbano y la consideraron tipica del estilo de gestién de un “nuevo Estado”
emergente a mediados de los noventa:

Esta estructura permite identificar una tensién entre el disefio organizacional formal y real, es
decir, entre el disefio instituido por el decreto de creacion [...], el organigrama que aparece en
el Manual de Organizacion elaborado por la Secretaria Administrativa y las formas de
organizacion reales relevadas en los documentos del PNUD.

Esta tensién merecié una observacién temprana en los documentos del PNUD (PNUD:1993),
que advirtieron acerca de la “superposicién de funciones, indefinicion de responsabilidades,
informalizacion de las relaciones jerarquicas y funcionales ... y [la consiguiente]
autonomizacion de las diversas areas en el proceso decisional” (cursivas agregadas).

4.3. Antecedentes: el Ministerio de Accion Social

La primera ley de ministerios del periodo constitucional fue la 10132/84, promulgada™ a
pocos dias de comienzos de la gestion del primer gobernador electo, Alejandro Armendariz. Esta
ley cred, entre otros, el Ministerio de Accién Social (MAS), cuya misién era promover el “bienestar
y seguridad social de la poblacion”. EI MAS tuvo a su cargo las politicas de empleo, las
alimentarias, de discapacidad, de asistencia social directa a “los estados de necesidad”, “turismo
social, deportes y recreaciéon”, el otorgamiento de subsidios y subvenciones a individuos e
instituciones, el otorgamiento de becas y pensiones graciables, la asistencia y promocion de “la
familia; la maternidad, la minoridad, la juventud, la tercera edad” y la prevencién de las adicciones
(Ley .10132, art. 25). Su estructura (Véase la llustracion 2) fue establecida mediante el decreto

1105/84"" del 16/02/1984 pero con vigencia desde el 9/01/1984.

La Subsecretaria de Accion Social originalmente consté de siete direcciones: de entidades
de Bien Publico, de Turismo Social, de Promocion Social, de Deportes, Recreacion y Tiempo
Libre, de Accién Social Directa, de Investigacion Comunitaria y de Cooperativas y Mutuales. Pero
en 1989 esta estructura fue modificada en coincidencia con la designacion del Lic. Mariano
Federico West como Subsecretario, mediante el decreto 4457 el 2 de octubre de 1989, como
puede verse en la llustracion 3.

10 Promulgada por decreto 97/84, del 9/01/1984. Si bien esta ley sufrié varias modificaciones (por las leyes
10134, 10508, 10535 y 10738) el articulo 25, que establece las misiones y funciones del Ministerio de
Accion Social no fue modificado.

11 Un decreto asombrosamente voluminoso, que consta de 274 folios y ocupa un volumen completo en los
archivos de la Direccion de Boletin Oficial de la Provincia. EI mismo determina el organigrama, las
misiones y funciones de cada dependencia, los planteles basicos y el presupuesto.
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llustracion 2: Estructura del Ministerio de Accién Social segun decreto 1105/84 (mayores
niveles jerarquicos)
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llustracion 3: Estructura de la subsecretaria de Accion Social del MAS segtn decreto 4457/89.
Hasta direcciones de linea

De acuerdo a esta norma la mision de la Subsecretaria de Accidon Social era la de

“Propender a crear un sistema integral e integrado de Accion Social bajo los principios de
Participacion y Organizacion solidaria de todos los actores sociales promoviendo acciones
colectivas y autogestionarias que respondan a las necesidades sociales”. En tanto, entre las
funciones que se le asignaron fueron:

Efectuar un diagndstico permanente y actualizado de la situacién social global.
Elaborar, implementar, evaluar y supervisar un programa social unico, integral e integrado.

Asegurar la articulacién entre las diferentes areas de la Secretaria para atender la problematica
social.

Asegurar la cobertura en las estrategias de alimentacién, trabajo y economia popular; tierras y
asentamientos; capacitacién, deportes y recreacién y emergencia social.

Proponer las estrategias y normativas de trabajo social, la complementacién de la politica de la
Subsecretaria en los Municipios y otras areas jurisdiccionales.
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- Administrar las acciones tendientes a implementar los proyectos sociales.

- Establecer pautas generales acorde a las necesidades en materia de deporte federado, como asi
también formular los planes de turismo social.

Un departamento llamado de “Organizacién de Recursos” dependiente de la Direccion
Provincial de Recursos Sociales contaba entre sus funciones la de “controlar la provisién y
distribucion del Plan Alimentario Nacional” y de “instalar y dirigir en forma directa Mercados
Comunitarios” en la Provincia.

Una de las Direcciones Provinciales estaba a cargo de la Lic. Patricia Jorge y otra a cargo
de la Lic. Vima Pompeya Gomez. De la Direccion Provincial de Coordinacion Operativa
dependian las direcciones de cada una de las regiones en que se dividid la provincia. Esta
subsecretaria era la responsable de la intervencion directa en terreno. La Direccion Provincial de
Proyectos y Asistencia Técnica lo era de la planificacidon y la Direccion Provincial de Recursos
Sociales se ocupaba de los recursos (programas, subsidios, becas, etc.), entre ellos el plan PAIS.
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Social

Y ¥ ¥

Subsecretaria Subsecretaria de
de Drganizacion Infancia, Familiay
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Comunitaria Medio Ambiente

| I
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llustracion 4: Estructura del Ministerio de Salud y Accién Social de la Provincia de
Buenos Aires segun decreto 26/91 (Soélo se muestran partes seleccionadas).

Varios funcionarios pertenecian o estaban estrechamente vinculados a diversas ONG de
extraccion catdlica, en particular la denominada Madre Tierra, dependiente del Obispado de Morén
y fundada por el Lic. Mariano West en 1985, que se ocupa del problema de la tierra y la vivienda.
El Lic. West se habia desempefiado anteriormente como Director de Tierras y Vivienda de la
Municipalidad de Moreno entre 1983 y 1984 y aun antes del periodo constitucional habia sido
miembro de la Fundacién Vivienda y Comunidad.

Un informante aludié a la participacion de los integrantes de estas ONG como una
privatizacion: “En 1989 privatizaron el ministerio. Se lo dieron a 12 ONG, todas ligadas a West".
Con esta expresion aludia al nombramiento de representantes de estas ONG como funcionarios
de la Subsecretaria en distintos niveles. La presencia de diversas ONG catdlicas en la gestién de
Mariano West al frente de la SAC fue ratificada por uno de sus funcionarios entrevistados, quien
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relatando su trayectoria se definié como proviniendo “del palo de las organizaciones”. Refirio que
su primera experiencia se desarrolld6 en 1984 en el marco de una ONG catdlica llamada
SERCUPO (Servicio de Cultura Popular), “cuyo principal objetivo era la organizacion barrial, la
generacién de organizacioén barrial, a partir de la resolucion de los problemas concretos de la
gente. [...] Nosotros veniamos del palo catdlico pero... De hecho los primeros dieciséis barrios del
Conurbano donde se empez0d, eran dieciséis capillas”. Entre sus integrantes se contaba un cura
del Tercer Mundo que posteriormente también fue funcionario de la SAC.

Esta ONG desarrollé un sistema de comercializacion denominado “Almacén Popular San
Cayetano”, cuyo objetivo era abaratar los costos de los alimentos para las familias de bajos
ingresos, mediante la compra comunitaria a granel y posterior fraccionamiento. Esta experiencia,
exitosa por un tiempo, fracasoé con la llegada de la hiperinflacion en mayo de 1989.

Pero bueno, ahi fue una experiencia de putisima madre, conoci un montdn de organizaciones
que después las volvi a conocer en otro hito, muy fuerte, muy formador para mi, que fue (x)
Porque yo de esa experiencia pasé a (x) asume eh... le confieren la responsabilidad de
estructurar un programa alimentario, ante el fracaso de la caja PAN y del bono de Menem, a
Mariano West. En la época de Palito Roman ministro, Cafiero gobernador. Y Mariano West
estructura un equipo en el cual esta este [nombra al ex-cura y a otros funcionarios] y yo. Y
otros, ¢no?. Eramos dieciséis mas o menos. Y ahi se trabaja, y se implementa, el PAIS,
Programa PAIS. Programa... que eh... Programa Alimentario Integral y Solidario. (Inf33).

Podemos ver entonces que en 1989 junto al Lic. West arriban a la Subsecretaria de Accion
Social del MAS un grupo cercano de colaboradores suyos con los que compartia desde tiempo
atras una militancia social en el Conurbano bonaerense enmarcada en organizaciones sociales
del catolicismo progresista. Varios miembros de este grupo se desempefaron durante la gestion
de West al frente de la Subsecretaria de Accion Social, como funcionarios a nivel de direccion
provincial y de linea, trayendo su experiencia, estilo de trabajo, concepcion y modo de organizar la
tarea, como la regionalizacién operativa. Su arribo se produjo en un momento de crisis social
grave, inmediatamente después de la hiperinflacion y los saqueos a los supermercados (mayo de
1989), con la misidon de hacerse cargo de atender la emergencia. Este grupo pertenecié a lo que
Prévot Schapira denomina basistas, que ya se han mencionado mas arriba:

El basismo nacié a finales de los anos sesenta, a partir de la singular convergencia de una
corriente religiosa cercana a la teologia de la liberacion y de un movimiento secular -el
peronismo.(Prévét Schapira, 1996, 85)

La autora afirma que varios municipios del Conurbano estuvieron fuertemente influidos por las
ideas basistas, constituyéndose a comienzos del periodos constitucional, en “verdaderos
laboratorios de experimentos urbanos y sociales”. Entre ellos podemos contar sin lugar a dudas al
municipio de Moreno, de donde provienen el Lic. West y una buena parte de su equipo.
Esta corriente, muy influida por las ideas de la Iglesia de los pobres, traté de desarrollar las
experiencias de impulso a la autonomia y a la dignidad de la comunidad, basadas en la

solidaridad territorial del barrio, de los asentamientos o de la parroquia y en la participacion de
la poblacion. [...]

El programa PAIS fue pensado por un equipo de militantes y profesionales provenientes de la
corriente basista; [...]. Estas formas de organizacién muy influidas por la Vicaria de Santiago,
cercana a los "profesionales/militantes" y las ideas basistas ("aprender a pecar", contar con las
propias fuerzas, recuperar la dignidad por medio del desarrollo de actividades comunitarias) se
proponian impulsar una dinamica colectiva en torno a "la participacion y la unidad del barrio".
Asi, el programa PAIS impulsé el desarrollo de la pequefia produccion familiar y comunitaria
(huertos, fabricas de pastas, panaderias, crianza domestica).(idem p. 85,86).

Se volvera sobre la influencia de este grupo en los programas que son objeto de andlisis
en el capitulo siguiente.

A pocos dias de culminar el mandato del gobernador Cafiero la Legislatura Provincial
sanciona la ley de ministerios 11175" que entraria en vigencia el 11/12/1991, por la que se

12 Es una practica comun en el periodo considerado en la Provincia de Buenos Aires, que las leyes de
ministerios impulsadas por los gobernadores electos se sancionen pocos dias antes del inicio de su
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unificaron los Ministerios de Salud y de Accion Social en un unico Ministerio de Salud y Accion
Social, al que correspondié ademas de la salud “la promocién y la asistencia social, la promocion
de la familia, el acceso a la vivienda digna y el acceso al bienestar y la seguridad social” (art. 18).
Tenia injerencia en todo lo referente a la accion social, incluyendo politicas de minoridad, vivienda
social, asistencia alimentaria, asistencia social directa, pensiones graciables, tercera edad,
turismo, deporte y recreacion, pobreza, proteccidén integral de la familia y los discapacitados,
prevencion de adicciones y de la violencia familiar (“mujer y nifios golpeados”).

El 13 de diciembre el nuevo gobernador promulgé el decreto 26/91 por el que se aprueba
la estructura del Ministerio de Salud y Accién Social hasta el nivel de Direccidon de Linea. Esta
estructura consiste en tres subsecretarias: de Salud, de Organizacion Comunitaria y de Infancia,
Familia y Medio Ambiente. Las que mas nos interesan son las dos ultimas, pero en especial la
segunda, por lo que reproduzco su organigrama con mayor detalle (véase llustracion 4). Los
objetivos asignados a la Subsecretaria de Organizacion Comunitaria eran:

1. Asegurar las coberturas en las estrategias de alimentacion y economia popular; capacitacion,
deportes y recreacion y emergencia social.

2. Disenar e implementar un sistema de organizacion comunitaria que permita elevar la calidad
de vida de la poblacion a través de la deteccion de las necesidades basicas de la poblacion con
mayores postergaciones a fin de promover y proveer los elementos necesarios que satisfagan
dichas necesidades» (Decreto 26/91, Anexo II).

Esta Subsecretaria fue ocupada entre 1991 y 1994 por el Lic. Mariano Federico West, a
quien ya hemos visto entre 1989 y 1991 como Subsecretario de Accion Social del Ministerio de
Accion Social. Ademas de su titular, la SOC también heredd de la Secretaria de Accidén Social el
personal, las misiones y funciones y la administracion del Plan PAIS.

La Direccién Provincial de Promocion y Asistencia Social fue ocupada por la Lic. Marta
Patricia Jorge, ex-Directora Pcial. de Recursos Sociales en la SAC. La Direccién de Asistencia
Social se dividia en un Departamento de Coordinacién Regional de Asistencia Social y 9
departamentos encargados de regiones especificas de la provincia, que posteriormente pasaran a
ser direcciones de linea, al tiempo que la Direccién de Asistencia Social es elevada al rango de
Direccion Provincial con el mismo nombre. No es dificil reconocer la similitud con la Direccion de
Coordinacion Operativa de la gestién anterior.

Digamos que, a pesar de haber cambiado el gobernador, el ministro y la estructura misma
del MAS, la Subsecretaria de Organizacion Comunitaria del MSyAS es la continuacién de
Subsecretaria de Accion Social del MAS de la gestion del gobernador Cafiero en muchos sentidos:
similitud de estructura, continuidad de funcionarios, personal y programas.

En mayo de 1991 por decreto 1306/91, en el marco de la emergencia administrativa
provincial, se habilitaron los retiros voluntarios y los pases, con lo que varios empleados del
MSyAS solicitaron el pase al Consejo de la Mujer.

4.4. Consejo Pcial de la Mujer

El Consejo Provincial de la Mujer (CPM) fue creado originalmente a comienzos de la
gobernacion del Dr. Antonio Cafiero, por decreto 17/87 del 11 de diciembre de 1987, primer dia de
su gestion, como un organismo dependiente directamente de la Gobernaciéon con la mision de
“coordinar las distintas politicas sectoriales vinculadas a la problematica femenina, que se
desarrollan en los distintos niveles del Gobierno”. Segun Fabian Repetto (2001, 225) fue presidido
por la esposa del gobernador, Ana Goitia, hasta 1991, cuando se produjo el recambio de
autoridades y por esa época el CPM “[...] no era mas que un espacio simbdlico, desde el cual la
mujer del gobernante de turno cumplia con algunas tareas de beneficencia”.

mandato.
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Segun Laura Masson (2004, 76) el CPM estuvo encabezado por Ana Cafiero, hija del
gobernador. Sus informantes le dijeron que Ana Cafiero “tenia la firma” en ese organismo. Esta
discrepancia puede ser sélo aparente, ya que en la estructura del CPM existian los cargos de
Presidenta Honoraria y Secretaria Ejecutiva, los que pueden haber sido ocupados por madre e
hija, respectivamente.

Por otra parte, la visién que ofrece Masson del organismo en esa época difiere de la de
Repetto. Segun esta investigadora por entonces el CPM era “independiente de las politicas de
accion social’. Efectivamente, entre las misiones que le asigna el decreto fundacional no se
incluye la ejecucion de planes de asistencia social de ningun tipo™. Las politicas asistenciales
hacia la mujer estaban entonces bajo la responsabilidad de la Direccién de la Mujer que se
encontraba en el Ministerio de Accidén Social™, de la que dependieron también los Centros de
Atencién Integral de la Mujer, segun lo establecido por la ley 11807 (promulgada el 31-8-89 por
decreto 3954/89).

De la misma época datan los inicios del Plan PAIS (diciembre de 1989), que veremos en el
siguiente capitulo. Motivado por la crisis alimentaria producida por la hiperinflacion tampoco
dependié originalmente del CPM, sino de la Subsecretaria de Accién Social del MAS. El caracter
asistencial que le asigna Repetto a este Consejo se condice mas con el que asumio
posteriormente, durante la gestién del gobernador Duhalde.

Seis meses antes del fin de la gestion Cafiero, el CPM fue modificado en su estructura,
misiones y funciones por la ley 11097 (promulgada el 27/06/1991 por decreto 1926/91), que
amplié el numero de Consejeras Ejecutivas de 9 a 14 (incluyendo a la Secretaria Ejecutiva) y
detallé6 mas sus funciones, pero manteniendo siempre “[...] como finalidad todo lo concerniente a
lograr la plena igualdad juridica laboral, politica, econdmica y social de la mujer, superando los
impedimentos facticos y juridicos que traben su desarrollo” (art. 2 de la ley 11097, redaccién
original).

Menos de dos meses después, por decreto 2506 (promulgado el 21/08/1991) se
encomendd al CPM la elaboracion de un “Plan General de Politica hacia la Mujer” y se reiter6é que
“Los miembros que integran el Organo Ejecutivo seran designados por el Poder Ejecutivo,
procurando una representacion regional, multipartidaria y multisectorial” (art. 3).

El 11/12/1991, primer dia de la gestion del gobernador Duhalde se sanciona la ley 11737
que modifica la 11097, ampliando sus alcances al incluir no sélo la problematica de la mujer sino
también a la familia en su totalidad, la de la nifiez y la discapacidad y habilitar al CPM a ejecutar
politicas ademas de disefiarlas y proponerlas.

Conviene recordar (ver capitulo 3) que durante estos primeros meses de la primera gestion
de Duhalde se fueron dictando diversas normativas referentes a la Reforma del Estado, se

13 Esas misiones eran la siguientes:

«a) Proponer politicas globales que atiendan el conjunto de los problemas de la Mujer, incluyendo las
reformas normativas y la formulacién de programas administrativos.

b) Promover formas de participacién igualitaria de las mujeres en la sociedad.

c) Promover el cumplimiento de la Convencion contra toda forma de discriminacion de la Mujer de las
Naciones Unidas, ratificada por Ley Nacional y proponer los anteproyectos de adecuacién de la
Legislacion Provincial a las previsiones de dicha Convencion.» (Decreto 17/87).

14 El Ministerio de Accién Social existente en la gestion del gobernador Cafiero habia sido creado durante la
gestion del gobernador radical Alejandro Armendariz, por la ley de ministerios 10132 (promulgada el
9/01/1984 y modificada varias veces). Incluia una Subsecretaria del Menor, La Familia y la Tercera Edad
y una Direccion Provincial del Menor, la Familia y el Discapacitado, entre otras dependencias. Sus
misiones y funciones fueron establecidas por el art. 25 de la mencionada ley.

Se ocupaba del “bienestar y seguridad social de la poblacién” en materia de trabajo, previsién, asistencia
social directa, turismo social, deportes, recreacion, pensiones graciables, cooperativismo y mutualismo,
vivienda, discapacidad, pobreza, asistencia alimentaria, Asistencia, promocion y proteccion integral de la
familia; la maternidad, la minoridad, la juventud, la tercera edad, prevencién de las adicciones vy
adopciones. El hecho de que coexistiera con un Ministerio de Salud, pero no con uno de Trabajo explica
esta distribucion de funciones.
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crearon el Fondo de Reparacion Historica del Conurbano Bonaerense y su unidad ejecutora,
conocida como el “Ente del Conurbano”, el Consejo Asesor para la Reforma del Estado y
Procedimientos Administrativos (CAREPA), se disefid un nuevo Régimen de Estructuras y se
establecio la emergencia administrativa, econémica y ocupacional.

El 28/05/92 se aprueba por decreto 1467/92 una nueva Estructura para el CPM (véase la
llustracion 5), manteniendo los 13 cargos de Consejeras. Este sera el segundo CPM, el de
Duhalde. La planta permanente constaba de so6lo 43 personas (8 jerarquicos, 12 profesionales, 17
administrativos, 5 empleados de servicios y un técnico). Entre los objetivos del Consejo Ejecutivo
se hace referencia a “las competencias determinadas por la ley 11097” pero se agregan otras no

Consejo
consultiva

Consejo
ejecutivo

Direccion
General de
Coordinacidn

Direccidn de

Direccidn de
Planificacian

Direccidn de

Administracion Promacidn

Departamento
Departamento Departamento Departamento depEIancn i
GO Programacidn de prevencian bl
Departamento
personal y Departamento Departamento
senicios de evaluacion de capacitacidn

llustracién 5: Estructura del Consejo Provincial de la Mujer (segun decreto
1467/92)

contempladas en esa norma, que lo habilitan para realizar acciones asistenciales y para ocuparse
no solo de la mujer sino también de su familia:

5. Coordinar e implementar gestiones pertinentes para la obtencién de los fondos requeridos en
orden a la aplicaciéon de programas de asistencia, planes de accion directa y otras formas
operativas.

6. Concertar actividades multidisciplinarias a fin de evaluar y resolver las problematicas
inherentes a la mujer y su nucleo familiar, como asi también aquellas surgidas de
situaciones particulares tales como: mujer golpeada, madre soltera, tercera edad y otras que
impliquen asistencia directa y puntual”’ (Decreto 1467/92. Anexo Il. Destacado por mi).

Se le fij6 asimismo un objetivo que habilitd la creacion de los programas de
emprendimientos productivos que se analizan en este trabajo:

1. Promover la participacion de la mujer en todos los &mbitos del quehacer provincial tendiendo
a su plena integracion en los campos: laboral, social, politico y cultural” (idem).

En sus comienzos este organismo, que dependia directamente de la Gobernacion,
funcionaba en la misma Casa de Gobierno y las relaciones entre todos sus integrantes y la
presidenta honoraria y esposa del gobernador eran directas y cara a cara. Tiempo después
dispondra también de oficinas en otro edificio conocido como la Torre Il, en la esquina de las calles
12 y 53, frente al Palacio Municipal de La Plata.

Al mes siguiente (22/06/92) se cred por decreto 1685/92 el Programa Social de la Familia
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Bonaerense “Eva Perdon” y su unidad ejecutora, en el ambito de la Secretaria de Organizacion
Comunitaria (SOC) del Ministerio de Salud y Accion Social (MSyAS). Esta misma Subsecretaria
fue transferida con su personal, programas y presupuesto, pero sin su titular, al Consejo Provincial
de la Mujer el 8 de marzo de 1994 por decreto 473/94. Ello coincidid, no por casualidad, con el
acto oficial realizado por CPM con motivo del Dia Internacional de la Mujer en el Pasaje Dardo
Rocha de la capital provincial. En esa oportunidad haciendo referencia a dicho decreto y en
presencia del vice-gobernador, Rafael Roma3, el presidente de la Camara de Diputados, Osvaldo
Mércuri y su esposa y Presidenta Honoraria del CPM, Hilda Gonzalez, el gobernador Duhalde
declaré:

"[...] hemos tomado una iniciativa que considero histérica: todo lo que sea accion social de la
provincia de Buenos Aires pasa desde este momento a ser coordinado por las mujeres
bonaerenses, nucleadas en el Consejo Provincial de la Mujer" (CPM, Codo a codo, afio 1, n° 2,
pag. 7. Agosto de 1994).

El 11 de abril de 1994 se sanciond la ley 11519, que modificé la ley de ministerios vigente para
dividir el Ministerio de Salud y Accion Social en un Ministerio de Salud y uno de Familia y
Desarrollo Humano. El primero se encargaba de las politicas de salud que dependian hasta ese
momento de la Subsecretaria de Salud del MSyAS. Y al segundo le correspondieron los cargos y
las funciones que habian pertenecido a la Subsecretaria de Infancia Familia y Medio Ambiente del
anterior ministerio™ con excepcion de los pertenecientes a la Direccion Provincial del Medio
Ambiente y sus desagregaciones (véase la llustracion 6). Ellas incluian politicas de “minoridad”,
ayuda y proteccién integral de la familia, violencia doméstica, desarrollo humano, nutricion,
comedores escolares, juventud, tercera edad, discapacitados, pobreza, vivienda y pensiones
graciables. El ministro fue el Dr. Horacio Daniel Pacheco. De este modo cada una de las tres
subsecretarias del MSyAS fue separada de las demas dando lugar o yendo a parar a un
organismo diferente.

Cuarenta dias mas tarde (30/05/1994) se aprueba una nueva estructura para el CPM
mediante el decreto 1384/94, a fin de dar cabida en este organismo a la ex Subsecretaria de
Organizacién Comunitaria, recién transferida (Véase llustracion 7). En esta nueva estructura se
destaca por primera vez la existencia de una “Unidad area de accion social directa” y una “Unidad
area de programas para la accion social’, lo que da cuenta de sus nuevas y mas amplias
misiones. En efecto, el Anexo Il le confiere, ademas de los ya establecidos por ley 11097 y decreto
1467/92, objetivos que trascienden los referidos exclusivamente a la mujer y amplian sus
facultades de intervencion:

4. Organizar, planificar y coordinar el desarrollo de acciones tendientes al relevamiento de
necesidades de caracter social de la poblacién bonaerense, elaborando programas de accion
concreta a fin de viabilizar la solucién de las distintas problematicas planteadas.

5. Elaborar planes y programas determinando las vias de implementacién con objeto de brindar
asistencia a los estados de emergencia social [...]

6. Implementar las politicas fijadas en lo que se refiere a la prestacion de la asistencia social
directa [...]

7. Coordinar e implementar gestiones pertinentes para la obtencién de los fondos requeridos en
orden a la aplicacion de programas de asistencia, planes de accion social directa y otras formas
operativas [...]

De especial interés para este estudio son los objetivos que se fijaron a la Unidad Area de
Integracion y Coordinacion de Programas. Entre ellos se encuentra el de: “Organizar, planificar y
coordinar las actividades a llevar a cabo para facilitar a la mujer con profundos problemas
sociales, el acceso a microemprendimientos (en coordinacion con el MINISTERIO DE LA
PRODUCCION)...” y la problematica del acceso a la vivienda (negritas agregadas por mi). Este

15 “La corresponde al Ministerio de la Familia y Desarrollo Humano asistir al Gobernador de la Provincia en
la determinacién de las politicas necesarias para la proteccion de la familia, el desarrollo humano, al
acceso a la vivienda digna y el bienestar y la seguridad social, incentivando la accién solidaria, individual
o colectival...]” (Texto incorporado a la ley 11175 como articulo 19 bis. por el articulo 4 de la ley 11519).
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objetivo vino a legitimar la coordinacion que ya se estaba efectuando de hecho con este ministerio
y con el Instituto Provincial de Empleo (IPE) en la implementacién del Programa Provincial de
Microempresas (PPM), como veremos mas adelante.

Ministerio de la

Fuerte: Decreto Familia y Desarrollo
QOT 04 (20/041 994 Humano
|
Subsecretaria de Subsecretaria de
Infancia, Familiay Asistencia Tutelar del
Desarmllo Humano henor
l ' l l Y l y

Direccidn Direccidn Direccitn Direccidn Direccidn Direccidn
Fravincial de | | Provincial de Provincial de Provincial de Provincial de Provincial de
la Farnilia y la Infancia y Integracion del Rehahilitacion Prateccion Educaciony

T aieas la Juventud Discapacitado Social Intensiva de Ia_ Capacitacidn
Edad de Menores Infancia Laboral de

Menores

llustracion 6: Estructura del Ministerio de la Familia y Desarrollo Humano hasta nivel de
Direccién Provincial segtn decreto 907/94

Dentro de la Unidad Area mencionada, la tarea fue asignada especificamente a la
Direccién de Planificacion y Concertacion de Acciones y se formulé como sigue

2. Elaborar y coordinar cursos de accion a través de los cuales pueda proveerse la asistencia
necesaria en los casos de problematicas complejas en los que se vean involucrados los
factores mujer-accion social, atendiendo a las demandas mujer-microemprendimientos, mujer-
carencia-habitacional, mujer-proteccion derechos y demas casos que se hallen comprendidos
en los programas integradores.

Otro cambio provocado por la incorporacion de la antigua SOC al CPM fue el de domicilio.
La planta original de 47 agentes se habia multiplicado varias veces y el organismo requeria de
mas espacio. En 1994 el ampliado CPM se mudé al edificio que aun hoy es su sede principal y
que acababa de ser desocupado por la Empresa Social de Energia de Buenos Aires (ESEBA
S.A.). Cuando ingresé como empleado de planta temporaria del CPM, en febrero de 1995, todavia
se podian encontrar papeles y objetos con el logo de ESEBA en los armarios de las oficinas.

A fines de 1993 la legislatura provincial aprobé la ley 11488 que declara la necesidad de la
reforma de la Constitucion Provincial™. El 10/01/94 por decreto 77/94 se convoco a elecciones de
convencionales constituyentes provinciales para el 10 de abril de 1994, en simultaneo con las
elecciones para constituyentes nacionales. La Convencidon concluyd su trabajo el 13 de
septiembre y el 2/10/1994 el texto de la nueva Carta Magna que permitia la reeleccion del
gobernador fue sometido a consulta popular resultando aprobado con 61,5% de los votos.

Habilitada la posibilidad de reeleccion, la férmula Duhalde-Roma se impuso en las
elecciones provinciales del 14 de mayo de 1995 con 56,7% sin haber tenido competencia en las
internas del partido oficialista. Asi el gobernador Eduardo A. Duhalde inicié su segundo periodo
como mandatario de la provincia de Buenos Aires el 10/12/1995. Por esa época en el CPM se
corrian muchos rumores de cambios profundos en el organismo que inquietaban a su personal:
que se levantaba el programa de microempresas, que no renovarian muchos contratos, que
echaban a algunas consejeras ejecutivas, etc. En un diario local se anuncié el inminente pase de
600 agentes del Ministerio de la Familia y Desarrollo Humano al CPM. Habia incertidumbre y la

16 Ley promulgada por decreto 4598/93 del 23/12/1993 y publicada en el Boletin Oficial en enero de 1994.
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conduccion del organismo no hacia anuncios oficiales sobre planes para el futuro inmediato.
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llustracién 7: Estructura del CPM segun decreto 1384/94 Anexo |

4.5. El Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano (CPFyDH)

El 19/12/1995 se promulgd por decreto 4475/95 la ley 11737, que modificod la ley de
ministerios 11.175, dividiendo el Ministerio de Produccion en un Ministerio de Produccion y
Empleo y otro de Asuntos Agrarios y disolviendo el MFyDH. Asimismo modifico la ley 11097/91,
creando el Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano (CPFyDH) a partir del CPM (arts.
16 a 19) y el Consejo Provincial del Menor. Estos nuevos organismo heredaban asi las misiones y
funciones que habian correspondido al disuelto MFyDH.

El articulo 19 de la ley 11737 establecio que "Las funciones, responsabilidades, integracion
y normas de funcionamiento que la Ley 11097 asigna al «Consejo Provincial de la Mujery,
deberan entenderse como pertenecientes al «Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo
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Humano»". El articulo 17 le fij6 como finalidad "... asistir al gobernador de la Provincia en la
determinacion de las politicas necesarias para la protecciéon de la familia, el discapacitado, el
logro de la total igualdad de la mujer, el acceso a la vivienda digna, el bienestar de la poblacion
bonaerense y en general para el pleno desarrollo humano incentivando la accién solidaria".

Entre los temas de su incumbencia se encontraban la "ayuda y proteccion integral de la
familia, la tercera edad y los discapacitados”, "el desarrollo humano, el acceso a la vivienda
digna y el bienestar social, [...] la nifiez, [...] aspectos nutricionales, de vivienda [...] de la mujer
en los regimenes penal y penitenciario, tercera edad, madre sola, mujer y/o nifios golpeados",
"brindar asistencia a los estados de emergencia social" mediante la "asistencia social directa" y
"atender los problemas relacionados con la insercion social, laboral, politica y cultural de la

mujer y los discapacitados” (idem).

El 19 de junio de 1997 se promulga el decreto 1669/97 que establece la emergencia
laboral en la provincia'” y crea el Plan Provincial para Familias sin Trabajo'. Cuatro dias
después, por decreto 1736/97, el CPFyDH absorbié también al Instituto Provincial de Empleo
(IPE) "con el Organigrama, Objetivos, Metas, Acciones y Tareas, aprobados por Decreto
3232/93, con exclusion de la Direccion de Microempresas y sus Departamentos de Promocién
Microempresarial y de Asistencia Técnica y Seguimiento” (art. 1). La mision de este Organismo,
que resulté transferida al CPFyDH, fue la de "coordinar el disefio e instrumentacion de las
politicas y acciones vinculadas directa e indirectamente con el problema ocupacional”, segun el
decreto de creacion de dicho Instituto (226/87).

El 8 de julio se aprueba la estructura del CPFyDH por decreto 1905/97. Este establece
que la incorporacion del IPE a la orbita del CPFyDH se realizé “en caracter de organismo
descentralizado funcional” (art. 9). Esta estructura es mucho mas compleja que las anteriores, lo
que dificulta su representaciéon en un unico organigrama. El decreto 1905-97 le dedica 7 paginas
(Anexos | a Ilj). Destaca especialmente la complejidad de su Direccion General de
Administracion. En estas paginas reproduciré solo las partes de la estructura que resultan
relevantes para el tema que nos ocupa (Anexos If, li y Ij).

En la llustracién 8 pueden apreciarse los mayores niveles jerarquicos. Los principales
organos directivos y cargos eran el de Presidente Honorario, ocupado por Hilda Gonzalez; el de
la Secretario Ejecutivo, ocupado por la Lic. Maria Nélida Doga; el Consejo Ejecutivo, integrado
por 13 Consejeras, el Consejo Consultivo y el IPE. Del Consejo Ejecutivo dependian siete Areas
de Actuacion: Vida y Co-madres, Infancia, Juventud, Tercera Edad, Discapacitados, Asistencia
Social Directa y Accion Laboral. De la ultima dependian los programas Manos Bonaerenses,
Barrios Bonaerenses, PAIS y Casa Solidaria (ver llustracion 9).

La llustracion 10 reproduce fielmente el Anexo |lj que presenta la parte de la estructura
que incluye al IPE. De la Secretaria Ejecutiva dependian entre otros la Consultoria Técnica de
Programas Especiales, que tenia a su cargo entre otros los programas Mujer Islefa y Mujer de
Campo (ver llustracion 11)

El 14 de abril de 1999 se realizdé una pequefia modificacién a esta estructura’, que no
afectd a los programas que interesan a este trabajo: consistié en el agregado de un Area de
Emergencia Habitacional dependiente del Area de Accién Social Directa y del agregado del
Departamento de Jardin Maternal, dependiendo de la Direccion General de Administracion
(DGA).

17 Ratificado por decreto 1862/97 del 1/07/1997 y éste por ley 11983/97 del 31/07/1997.
18 El decreto 2674/97 del 19/08/1997 designé al IPE como Autoridad de Aplicacion.
19 Mediante decreto 983/99.



111

GOBERMADOR DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES

COMSEJO PROVINCIAL DE LA FAMILIA Y DESARRCOLLC HUMAMNO Consejo Consultiva
AREAS DE ACCION SECRETARIA EJECUTIVA —;U”i'ja'jl de Auditoria ;  LPE.

i Interna PINSTITUTO
[  PROVINCIAL
{ DEL EMPLEO

Consultoria Técnica GDllflﬁdIE%ﬂ_O[rlﬂE

de Programas :

Espetiales ADMINISTRACION

llustracion 8: Mayores niveles jerarquicos en la estructura del CPFyDH segun decreto 1905-97
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+Coord. Progr. Barrios. Casa Solidaria. Distrital (1a V)

LCoord. d¢' Apoyo Técnico
Administralivo

llustracion 9: Parte de la estructura del CPFyDH correspondiente al Area Laboral
segun decreto 1905-97, Anexo If
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llustracion 10: Parte de la estructura del CPFyDH correspondiente al Instituto Provincial del
Empleo (IPE) segun decreto 1905-97, Anexo lj)

El 26 de octubre de 1997 se llevaron a cabo elecciones legislativas. Hilda Beatriz
Gonzalez, aun en ejercicio de la Presidencia Honoraria del CPFyDH, encabezé la lista de
candidatos a diputados nacionales del Partido Justicialista por la Provincia de Buenos Aires,
compitiendo con Graciela Fernandez Meijide, quien encabezaba la lista opositora de la Alianza.?°
La lucha electoral se presentaba dificil y Gonzalez jugé todo el prestigio ganado al frente del
organismo. A pesar de los resultados adversos, obtuvo de todos modos una banca, asumiendo
el 10 de diciembre del mismo afo. En Octubre de 1998 publicé su libro Pobreza y Estado. Hacia
un nuevo pacto social (GONZALEZ, 1998), en el que hace una especie de balance de su gestion
al frente del CPFyDH.

La gestion Zapatero de Ruckauf

El 10 de diciembre de 1999 junto con la gestién del Dr. Eduardo Alberto Duhalde al frente
de la gobernacion, concluye la de su esposa al frente del CPFyDH y son reemplazados
respectivamente por el Dr. Carlos Federico Ruckauf y por su esposa, la jueza Maria Isabel
Zapatero de Ruckauf.?" A su vez Maria Nélida Doga es reemplazada como titular de la Secretaria
Ejecutiva por la Lic. Adriana Maldonado.?

Modificaciones®® a la ley de ministerios 11.737 fueron introducidas al comienzo de la

20 Alianza por el Trabajo, la Justicia y la Educacion fue el nombre que tomd en 1997 la alianza electoral de
los partidos nacionales Union Civica Radical (UCR) y Frente Pais Solidario (FREPASO). Se la conocio
en forma abreviada, simplemente como Alianza.

21 Designada por decreto 253/00 del 27/01/2000.

22 Designada por decreto 44/99 del 15/12/1999 vy ratificada por decreto 405/99 del 30/12/1999.

23 El entramado legislativo de esta época ha requerido un examen muy cuidadoso, debido a que son
numerosas las leyes de ministerios y estructuras cuya redaccion fue parcialmente modificada por leyes
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gestion del Dr. Carlos Ruckauf, por la ley 12355, del 10/12/1999 (una comparacion de los cambios
relevantes en la version original y modificada de la ley 11097 puede verse en la Tabla 2, al final de
este capitulo). Esta norma basicamente suprimié varios organismos provinciales, entre ellos el
Ente del Conurbano, que habia sido una importante fuente de financiamiento bajo la gobernacion
Duhalde y el MFyDH. Se alegé como motivo la busqueda de economia y racionalidad en el gasto
publico.

En el mismo sentido se promulgd el 16 de diciembre de 1999 el decreto 99/99, que
disminuy6 el nivel jerarquico de los Consejeros al de Director Provincial.?* Al mismo tiempo
establecié la separacion del IPE de la érbita del CPFyDH, al dejar sin efecto el articulo 1° del
decreto 1736/97. El dia anterior el decreto 35/99 establecié la estructura de varios ministerios
provinciales y del CPFyDH (ver llustraciéon 12) siendo la de este ultimo completada por decreto
436/00, del 25/02/2000 (ver llustracion 13).

GOBERMADOR DE LA PROVIMCIA DE BUENOS AIRES

COMNSEJO PROVINCIAL DE LA FAMILIAY DESARROLLO HUMARNO I

SECRETARIA EJECUT WA
|

Consultoria Técnica
de Programas

Unidad de Auditoria
Interna

Especiales
Fesponsahle Responsable Responsahle Responsahle  Responsable
Ejecutivo Ejecutivo Ejecutiva Ejecutivo Ejecutivo
Frograma Frograma Frograma Frograma Frograma
Yiolencia Mujer de hujer 1slefia Consejos Conociendo la
Familiar Campo Barriales Capital de mi
Provincia
Coord. del
Pragrama Coord. de

Apayo Técnico
Administrativo
llustraciéon 11: Parte de la estructura del CPFyDH correspondiente a la
Consultoria Técnica de Programas Especiales segun decreto 1905-97,
Anexo li)

Los anos 2000 y 2001 fueron de intensa crisis econdmica y social, lo que repercutio en el
CPFyDH de varios modos, como cambios de funcionarios, creacién, reestructuracién y disolucion
de programas, recortes salariales al personal, etc. Los cambios internos fueron grandes: el
organismo pasO a trabajar con una légica doble cuando a los programas se sumaron las
Regiones. Esta nueva parte del organismo se dot6é de personal incentivando los pases internos.
Se invité a los administrativos, técnicos y profesionales a pasarse a una region, dejando en cada

posteriores, de suerte que el investigador suele encontrarse con textos actualizados de una ley que
mencionan organismos que no existian al momento de su promulgacion, lo que puede dar lugar a
confusiones. Para este trabajo siempre que una norma fue modificada por otras posteriores se ha
buscado la redaccién original, a fin de poder seguir los cambios producidos a lo largo del periodo en las
estructuras, misiones y funciones de los organismos bajo estudio.

24 No obstante este cambio fue acompanado de un significativo aumento salarial para los mismos niveles
jerarquicos, por lo que el efecto mediatico de la medida fue mas importante que el efecto presupuestario.
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programa un “equipo minimo”, es decir un numero reducido de empleados para continuar
gestionando el programa desde la sede central, mientras que el seguimiento “en terreno” lo
realizaria a partir de ese momento el personal de las Regiones.
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llustracion 12: Estructura del CPFyDH segun decreto 35/99

Esta l6gica de trabajo no era desconocida para los empleados del CPFyDH que habian
trabajado en la Secretaria de Organizacién Comunitaria del Ministerio de Accién Social cuando
estuvo a cargo del Lic. Mariano West. Tampoco fue casual la adopcién de tal estrategia en ese
momento, ya que algunos de los nuevos funcionarios del CPFyDH provenian de la misma
experiencia y habian trabajado en la SOC, en el Plan PAIS o en la Municipalidad de Moreno
cuando West fue intendente. Tal el caso de la Lic. Patricia Jorge, flamante Consejera Ejecutiva y
Daniel Cardenas, quien tuvo un papel central en la nueva operatoria y al poco tiempo seria
designado como Director de Coordinacién de Regiones. Este sector provenia al mismo tiempo de
una militancia social en ONG del catolicismo progresista.

Otro sector de los nuevos funcionarios se encontraba mas vinculado a la Fundacion de los
Cien®, perteneciente al gobernador Ruckauf. A este adscribia la Dra. Ana Maria Garelli, quien
ingres6 al CPFyDH como Consejera Ejecutiva y fue designada como Secretaria Ejecutiva® el
mismo dia que la Dra. Zapatero renunci6 a su puesto de Presidenta Honoraria del Consejo, tras
vencerse su licencia en el poder judicial?” y verse “superada” por la crisis social.? Su renuncia fue
aceptada mediante decreto 4041, del 18/12/2000.%° El mismo dia fue aceptada la renuncia de la
Adriana Maldonado al cargo de Secretaria Ejecutiva, y designada como Consejera Ejecutiva * y
fue designada como nueva Secretaria Ejecutiva la abogada Ana Maria Garelli.’' El cargo de

25 Segun informa en su sitio web “La FUNDACION DE LOS CIEN se cre6 en 1992, al cumplirse 100 afios
de la difusién de uno de los documentos més fecundos de la Iglesia: la Enciclica RERUM NOVARUM”.
Sus actividades “estan marcadas por el mensaje de la doctrina social de la Iglesia, en defensa de la
persona humana” y su vision “es impulsar la vigencia de los valores sociales” (véase
http://www.fundaciondeloscien.org.ar/main.htm accedido el 13/06/2010).

26 Por decreto 4043/00 del 18/12/2000.

27 Véase “Cambios en el gabinete de Ruckauf’. En: La Nacién, 11/12/2000. Disponible online:
http://www.lanacion.com.ar/nota.asp?nota_id=44510. Accedido: 19/07/2010.

28 Ver “Zapatero: la inundacién nos superd”. La Naciéon 20/05/2000. Disponible online:
http://www.lanacion.com.ar/nota.asp?nota_id=17469. Accedido: 16/07/2010.

29 Ese mismo dia también se designé como nueva Consejera Ejecutiva a la Lic. Adriana Lydia Maldonado,
mediante decreto 4044/00.

30 Su renuncia al cargo de Secretaria Ejecutiva fue aceptada por decreto 4042/00 del 18/12/2000. El
decreto 4044/00 la design6 como Consejera Ejecutiva.

31 Por decreto 4043/00.
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Secretaria Ejecutiva era equivalente al de Ministro Secretario, mientras que una Consejera
Ejecutiva tenia un rango equivalente a Director Provincial.

Muchos empleados y ex-funcionarios recuerdan la transicion entre las gestiones de
Duhalde y la de Ruckauf en el CPFyDH como una época de inestabilidad e incertidumbre debido a
los cambios internos. Pero también como una época de desconfianza y maltrato, especialmente
hacia quienes eran considerados duhaldistas por haber ejercido un cargo de director o de
coordinador durante la gestion saliente. Algunas de estas personas a raiz de tales problemas se
alejaron temporalmente del organismo solicitando pases a otras dependencias del gobierno
provincial. Uno de ellos evoco en la entrevista esa transicién, con estas palabras:

Habia un sector que antes de las elecciones iba a la Fundacién de los Cien, que era de
Ruckauf. Entonces habia un sector que iba a trabajar con Ruckauf y llevaba toda la informacion
de lo que nosotros veniamos haciendo. Entonces cuando vinieron la mayoria tomaron
direcciones y cargos y a nosotros... Aparte nos trataron muy mal. Siguen estando. (Inf09).
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llustracion 13: Estructura del CPFyDH segun decreto 436/00

La nueva gestién dio inicio a una serie de talleres internos de diagndstico participativo,
coordinados desde el Area de Apoyo de la Consultoria Técnica por el Prof. Juan Maria Healion.
En ellos se solicitaba al personal que sintetizara su experiencia de trabajo, sefialara los aspectos
positivos y negativos del estilo de trabajo vigente y que sugiriera las mejoras que considerara
necesarias.

Todos los programas que son objeto de anadlisis pasaron a depender en los primeros
meses del 2000 de otro de los nuevos funcionarios, el Lic. Juan Manuel Kirschenbaum, el Unico
Consejero Ejecutivo varén que tuvo el CPFyDH. Pero en mayo quedaron a cargo de dos nuevas
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funcionarias: el 12 de mayo fue designada la Lic. Mercedes Caracciolo® como directora del
PRODEL vy justo un mes después fue designada su colaboradora Maria del Pilar Foti Laxalde,®
quien estaria a cargo de lo que se conocid como la “reconversiéon del programa Manos
Bonaerenses”.

Durante la gestion de estas dos funcionarias todos los programas de promocién de
emprendimientos productivos que tenia el CPFyDH, y que venian desde el CPM, fueron unificados
en un nuevo programa denominado Programa de Desarrollo Local (PRODEL), que sera descripto
en el capitulo 5 con los demas programas.

COMNSEJO PROVINCIAL DE LA FAMILIAY DESARROLLO HUMARNO

SECRETARIA EJECUTIMA,

Ana Maria Garelli

AREAS DE ACCION

Patricia Jorge
|
|
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Kirschenbaum Cristina Larmari — Stella Marales Martino
Crgani- PRODEL | |Emergencia Arquitectura
zacidn vy Habitacio- f Regiones

Bistemas (Basco) nal y salud yvivienda

llustracion 14: Fragmento de la estructura informal del CPFyDH indicando la dependencia del
PRODEL, con nhombres de principales funcionarios a cargo

El PRODEL dependia entonces del Area de Accién “Desarrollo y habitat”, a cargo de las
Consejeras Ejecutivas Cristina Lamari y Stella Morales, quienes a su vez, reportaban a la Lic.
Patricia Jorge, quien supervisaba todas las Areas de Accién. Durante la segunda mitad del 2000 y
el 2001 los Consejeros Ejecutivos que dependian directamente de la Secretaria ejecutiva fueron la
Lic. Jorge, el Lic. Kirschenbaum y la Lic. Mariela Martino, quien estaba a cargo de las Regiones

32 Conocida entonces por su apellido de casada, como Mercedes Basco. Se habia desempefiado como
directora del Programa de Promocién de Microemprendimientos Productivos, dependiente de la
Subsecretaria de Promocion y Desarrollo de Microempresas, en el Ministerio de Produccién, hasta el
23/12/1999, cuando presentd se renuncia (decreto 187/99).

Fue designada en el CPFyDH como “Responsable Ejecutivo del Area de Control Externo” mediante decreto
1141/00 del 12 de mayo de 2000. Pero en la practica y para todo efecto, desempefié la funcion de
Directora del PRODEL. La Lic. Caracciolo fue una de las funcionarias que rechazé ser entrevistada.

33 La designacion de la Lic. Foti fue como “Responsable Ejecutivo del Area Accién Laboral” con cargo y
remuneracion equivalente al de Director (decreto 1654/00) a partir del 1/5/00, ya que en realidad
acompano a la Lic. Caracciolo desde un principio.
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(ver llustracion 14).

El 3/01/2001 se promulgé la ley 12604 que reformaba la ley de ministerios vigente (12355)
creando el Ministerio de Trabajo. Casi un ano despues, tras la crisis politica de diciembre de 2001,
que condujo a la renuncia del entonces Presidente de la Nacion, Dr. Fernando De la Rua,
renunciaron también la Dra. Zapatero a su cargo de Presidenta Honoraria del CPFyDH y su
esposo Carlos F. Ruckauf al cargo de gobernador de la Provincia de Buenos Aires. Ese 2 de enero
de 2002, el entonces vice-gobernador, Ing. Felipe Carlos Sola asumid la gobernacién hasta
finalizar el mandato. Sola era el referente politico de la Consejera Marta Patricia Jorge.>*

Dias después, el 7 de enero, el nuevo gobernador designé al Lic. Mariano Federico West
como Ministro de Trabajo mediante el decreto 19/92. Una semana mas tarde, el 14 de enero de
2002 renuncié la Dra. Garelli al cargo de Secretaria Ejecutiva del CPFyDH y el Lic. West fue
designado en su lugar en forma interina, reteniendo a la vez el cargo de Ministro de Trabajo. De
este modo el sector de la Fundacion de los Cien abandond la conduccién del Consejo, que queddé
en manos del sector vinculado a Mariano West.

4.6. Ministerio de Desarrollo Humano y Trabajo

El 30/01/02 se promulgd una nueva ley de ministerios, la 12856, que incluia la creacion del
Ministerio de Desarrollo Humano y Trabajo, a partir de la unificacion del Consejo Provincial del
Menor, el Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano, el Ministerio de Trabajo, la
Secretaria de Deportes y el Instituto de Prevision Social, “con sus correspondientes
desagregaciones estructurales, niveles jerarquicos y plantas de personal, como asi también sus
funciones”, sus “créditos presupuestarios, recursos econdémicos, financieros y materiales, y
cuentas especiales” (art. 3 del decreto 301/02). ** Los fundamentos de la ley 12856 justifican de
este modo la unificacion :

COMSEID ASESOR DE ASUNTOS MINISTERIO DE DESARROLLO CABINETE
DE LA MINORIDAD HUMANO Y TRABAJO
; SUBSECRETARIA
SIBSECRETARIA S DE SUBSECRETARIA AL IS
DE MIMNORIDAD : COORDINSCION DE TRABA.ID
SOCIOECONOMICAS OPERATIVA SOCIAL
DIRECCION DIRECCIGN
GEMERAL DE, PROVINCIAL DE
ADMINISTRACION DEPORTES
DIRECCION DE )
IMFORMATICA DIRECCIGN DE
¥ REGISTRO RELACIONES
UMICO DE INSTITUCIONALES
BEMEFICIARIOS

llustracion 15: Estructura del MDHyT segun decreto 301/02. Mayores niveles jerarquicos

34 Comunicacion personal de la Lic. Jorge.

35 La misma norma elimina la Secretaria de Planeamiento, Coordinacion y Gestidon de Politicas Publicas y
la sustituye por una Secretaria para la Modernizacion del Estado, que en los fundamentos es llamada
“Secretaria para la Reforma del Estado”, cuya responsabilidad “sera la de elaborar politicas y propuestas
de reforma y apoyar al gobernador en el proceso de transformacion de la Administracion Publica
provincial”. Volveré sobre este punto cuando me ocupe de la reforma del Estado Provincial.
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“[...] implica interrelacionar bajo una autoridad politica las funciones de relaciones laborales y
promocién del empleo con las politicas de desarrollo social. La crisis social existente en nuestro
pais y, en especial en nuestra Provincia hace necesario otorgarle una alta prioridad a la
problematica desde una visién donde se integre el necesario asistencialismo de corto plazo con
las soluciones estructurales que implican el fomento del empleo productivo” (Fundamentos de
la Ley 12856).

El 15 de febrero de 2002 se promulgd el decreto 301/02 que establece la estructura del
nuevo ministerio hasta nivel de direcciones de linea, asi como las misiones y funciones de todas
sus dependencias (véase llustracion 15) hasta el nivel de direcciones de linea. En marzo concluyé
la gestidn de las Lic. Caracciolo y Foti Laxalde al frente del PRODEL y la reconversion del Manos
Bonaerenses, respectivamente.

El nuevo super-ministerio fue encomendado al Lic. Mariano West, quien era desde 1995
intendente del partido de Moreno. En esta nueva estructura se puede apreciar la presencia de la
Subsecretaria de Coordinacién Operativa, originalmente a cargo de Daniel Cardenas.* De esta
subsecretaria dependian una Direccion Provincial de Coordinacion Regional, que tenia a su cargo
las Regiones y una Direccion Provincial de Coordinacion de Politicas Socioeconomicas,
inicialmente a cargo de la Lic. Mariela Martino, ex-Consejera Ejecutiva del CPFyDH, que era la
responsable de los programas sociales alimentarios para la tercera edad y discapacitados.

La Subsecretaria de Politicas Socioeconémicas estuvo a cargo del Arq. Eduardo Reese y
tenia dos direcciones provinciales: una de Comunicacién, Capacitacion y Asistencia Técnica y otra
de Planificacion para el Desarrollo Local y Regional, a cargo del Arg. Luciano Pugliese. Ambos
funcionarios se desempefiaban como docentes de la Universidad Nacional de General Sarmiento
(UNGS). El ultimo se habia desempefiado en la SOC que condujera Mariano West primero como
Director de una regién y posteriormente como Director Provincial de Accién Social Dinamica.

El Lic. José Luis Coraggio, por entonces rector de la UNGS, fue designado como asesor de
la Subsecretaria de Politicas Socioecondémicas en julio de 2002, ocupando ese cargo hasta el mes
de octubre del mismo afio, cuando asumié como Director Académico de la Maestria en Economia
Social de la misma universidad. Informalmente desempefd el rol de asesor desde el inicio de la
gestion del Arg. Reese, sélo que no pudo ser designado antes de julio de ese afio debido a que
recién en esa fecha concluia su mandato como rector de la UNGS. De hecho, cuando asumieron
los nuevos funcionarios el Arq. Reese fue presentado formalmente al personal del ministerio como
“Subsecretario de Politicas Socioeconémicas con al asesoramiento de José Luis Coraggio”.*
Como asesor produjo varios documentos que orientaron la accion de la Subsecretaria de Politicas
Socioecondmicas y que son objeto de analisis en estas paginas. Asimismo sus textos académicos
que fundamentaban tedricamente sus propuestas de politicas de desarrollo local desde la
economia social circulaban profusamente entre el personal de la subsecretaria.

Entre las prioridades que el decreto 301/02 establece para el MDHyT se menciona la de
“‘generar espacios laborales orientados al desarrollo local-regional”. Entre sus objetivos se
enumeran los siguientes:

a) Desarrollar un Plan Estratégico integral que atienda la emergencia social y simultaneamente
genere reformas estructurales que construyan las posibilidades para el logro de una sociedad
con mayor equidad y justicia social; b) Garantizar la prestacién alimentaria basica de la
poblacién bajo linea de indigencia y de pobreza; c) Estimular diversas modalidades de
autoabastecimiento y subsistencia relacionandolas con los circuitos habituales de los
programas alimentarios; d) Promover y fortalecer proyectos de desarrollo local que impliquen
emprendimientos de caracter productivo y-0 comunitario y de formacién laboral; e)
Interrelacionar y potenciar la economia del mercado, la economia publica y las economias
populares: micro crédito, microemprendimientos, clubes de trueque, feria de productores,
servicios comunitarios, etc.; f) Inscribir los programas de empleo en proyectos relacionados con
las economias locales y regionales que logren generar espacios laborales sustentables; g)

36 Quien ya habia trabajado junto a West en el Ministerio de Accion Social a fines de los ochenta y
comienzo de los noventa.
37 Anotacion de la libreta de campo.
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Construir metodologia e instrumentos que permitan a cada sociedad local elaborar su propio
proceso de recuperacion de tradiciones y estructuras socio-econémicas, la identificacion de
problemas estructurales y de coyuntura, la incorporacién de innovacion tecnoldgica y social y
en general, todos los instrumentos que le permitan definir y transitar un desarrollo integral.; h)
Incorporar a las Universidades y centros de formacion en procesos de capacitacion laboral y
asistencia técnica que favorezcan los procesos de desarrollo local; [...]

Los enumerados arriba son los que incumben mas directamente a la porcién de la
estructura que es de interés para este trabajo. Esta es la primera vez que la normativa hace
referencia explicita al desarrollo local como un objetivo de uno de los organismos que nos ocupan.
Asimismo se mencionan el autoabastecimiento, los microemprendimientos, el microcrédito, el
trueque y las ferias. El asesoramiento de José Luis Coraggio se deja ver especialmente en la
enunciacion de los objetivos e y h.

En el objetivo a) se deja ver el impulso de la Subsecretaria de Modernizacion del Estado a
la formulacién de planes estratégicos, de acuerdo al enfoque de la Nueva Gestion Publica. De
hecho para esa época el Instituto Provincial de la Administracion Publica (IPAP) comienza a
desarrollar una intensa actividad de capacitacion de los nuevos funcionarios en este enfoque, bajo
el nombre de Gestion por Objetivos o Gestion por Resultados. Una bateria de cursos sobre
planificacion estratégica, gestion por objetivos, “presupuesto alineado al plan” y “direccién de
equipos para la modernizacidon” se fue desarrollando por etapas, primero para los funcionarios
hasta el nivel de director de linea, luego para jefes de departamento y finalmente se abrieron a
todo el personal de la administracion publica provincial.
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llustracion 16: Estructura de la Subsecretaria de Politicas Socioeconémicas del MDHyT segun
decreto 301/02

El 20 de diciembre de 2002 se promulgé la ley 12999/02 que modifica la ley de ministerios
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12856. En lo que concierne al MDHyT la novedad es que se le quitan las competencias en materia
de deportes para transferirlas a la Secretaria de Turismo y Deporte creada por esta misma ley
como dependencia directa de la Gobernacion. Con ellas se transfiere asimismo la Direccion
Provincial de Deporte junto con su personal, bienes y presupuesto.

El 10/12/2003 Juan Pablo Cafiero fue designado como Ministro de Desarrollo Humano y
Trabajo, mediante el decreto 08/03 en reemplazo del Lic. West, que dejaba esa cartera para
asumir una banca legislativa. El 30 de enero de 2004 se produjo otra modificacion en la estructura
del MDHyT mediante la sancion del decreto 162/04, de escasa repercusion para el tema de este
trabajo. Se tratdé de una adecuacion de la regionalizacién usada hasta ese momento por este
ministerio a las Regiones Sanitarias del Ministerio de Salud. Antes de esta fecha las regiones del
MDHyT coincidian aproximadamente con las secciones electorales.®® La parte de la estructura
que resultd afectada por esta modificacion fue la Direccion Provincial de Coordinacién Regional,
dependiente de la Subsecretaria de Coordinacién Operativa.

4.7. Ministerio de Desarrollo Humano

El 11 de marzo de 2004 se promulgd una nueva ley de Ministerios, la 13175, cuya principal
novedad fue el desdoblamiento de los Ministerios de Asuntos Agrarios y Produccion y de
Desarrollo Humano y Trabajo. La misma norma lo justificaba en los siguientes términos:

Respecto del segundo, se ha considerado que la agudizacién de la crisis en materia social que
afecta a la Naciéon y a nuestra Provincia en particular, merece una rapida respuesta del poder
politico a las demandas que ello genera. Si bien la problematica del empleo se encuentra
vinculada a la cuestion social, las acciones que permitan atender los reclamos de la sociedad
en tal sentido, conllevan un grado de especificidad que amerita la existencia de una
organizacion administrativa en cada area para llevar a cabo la ejecucién de las politicas que se
implementen desde el Poder Ejecutivo.

El articulo 24 establece como mision del nuevo organismo:

Le corresponde al Ministerio de Desarrollo Humano asistir al Gobernador de la Provincia en la
determinacion de las politicas necesarias para la proteccion de la familia, el discapacitado, la
igualdad de la mujer, el acceso a la vivienda digna, el bienestar de la poblacién bonaerense y
en general el pleno desarrollo humano incentivando la accion solidaria. Tendra a su cargo el
disefio, instrumentacién, ejecucion y control de la politica general de la nifiez y juventud, tanto
en sus aspectos de promocion y proteccion de derechos cuanto en los relativos a la atencién y
formacion de los jovenes en conflicto con la Ley penal.

De las siete competencias que se le asignan “en especial” la ultima condensa todo lo
referente a los programas que interesan en este estudio:

Participar en la elaboracién de politicas de migraciones internas y externas con relacién a la
necesidad de la mano de obra. Intervenir en la formacién, capacitacion y perfeccionamiento
profesional de los trabajadores y en la reconversion ocupacional de los mismos.

Durante tres afios, hasta febrero de 2007, el MDH carecidé por completo de estructura,
rigiéndose exclusivamente por estructuras funcionales informales. En ese periodo existieron varios
proyectos de estructura. Con cada nuevo ministro se comenzaba a discutir una estructura, pero
antes de que se lograra su aprobacion se producia el cambio del ministro, y la discusion sobre la
estructura comenzaba desde cero.

Mientras tanto el “mapa del estado” (organigrama total de los organismos provinciales)
ostentd un “hueco” en el lugar correspondiente al Ministerio de Desarrollo Humano (ver llustracion
18). Las ilustraciones 17, 19 y 21 constituyen tres ejemplos de estructuras discutidas durante ese
periodo para la Direccién Provincial de Desarrollo Local y Economia Social.* La ultima de ellas

38 En realidad se tratd de un regreso al uso de las Regiones Sanitarias, ya que éste habia sido el criterio de
regionalizacion adoptado por el CPFyDH en el 2000.
39 Ninguno de ellos esta conforme a las normas para el disefio de estructuras vigente en ese momento
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fue la que se adoptd finalmente, y se mostraba en las presentaciones oficiales de la Direccion.

El MDH tuvo dos titulares: Juan Pablo Cafiero, estaba en funciones al dividirse el MDHyT.
El 2/04/2004 mediante el decreto 635/04 se aceptd su renuncia al cargo de ministro de Desarrollo
Humano y Trabajo y se lo designé como Ministro de Desarrollo Humano. Jorge Varela, ex
intendente de Campana, fue designado en lugar mediante el decreto 2990/05 el dia 12/12/2005.

Durante la gestion del primero los programas bajo estudio dependian de la Direccion
Provincial de Planificacion para el Desarrollo Local y Regional, que a su vez dependia de la
Subsecretaria de Coordinaciéon Operativa, a cargo de la Dra. Marisa Graham. EI Director
Provincial, fue Eduardo Marchesi, quien hasta entonces se habia desempenado como Director de
Articulacién Interinstitucional desde 23/03/2002 en el MDHyT. Siendo personal de planta, Marchesi
habia trabajado en la region a cargo de la Lic. Patricia Jorge en tiempos del CPFyDH. Pero sus
inicios en la administracién publica se remontan al MAS, donde habia trabajado junto a Daniel
Cardenas, en la Direccion de Juventud.

Area Direccion provincial para el
administrativo desarrollo local y Regional
contable legal )
I |
Direccion Direccion de Oficina de
de empleo Desarrollo Local Apoyoa la
gestion
I
| | Degarrollo Apovo ala formacién Articulacion
Bartios Adolescentes territorial de la de estrategias y interinstitu- Sistema de
Bonaerenses Economia Social metodologias para el cional informacién
desarrollo territorial evaluacion y
/—‘_\ monitoreo
| | Sigtemas Locales de
Metropolitanas Rurales Produccion, Comercializacion
y Congumo
Mecanismos gociales

—  de financiamiento

llustracion 17: Proyecto de estructura de la Direccion Provincial para el Desarrollo Local y
Regional del MDH elaborada en Febrero de 2006

Marchesi intentd articular las intervenciones con el Plan Nacional de Desarrollo Local y
Economia Social Manos a la Obra, del Ministerio de Desarrollo Social de Nacion. En ese momento
ese organismo estaba a cargo de la hermana del presidente de la Nacion, Alicia Kirchner, quien
tenia como viceministro al Lic. Daniel Arroyo. Como parte de esa articulacion, basada en
afinidades politicas entre los funcionarios a cargo de los respectivos programas nacional y
provincial, se realizaron una serie de encuentros entre los equipos técnicos, a fin de compatibilizar
criterios de trabajo y evaluacion y coordinar actividades. En 2004 varios integrantes de la
Direccion Provincial, incluido su titular, tomaron en FLACSO el curso que dictaba Daniel Arroyo
sobre Desarrollo Local y Economia Social.

Recién el 28 de febrero de 2007 se aprobd una estructura para el MDH, por decreto 282/07
(ver ilustraciones 22 y 23). No obstante, a pesar de contar con la estructura formalmente aprobada

(decreto 1322/05). Se puede apreciar el cambio de nombre de la Direccién Provincial entre los meses de
febrero y marzo de 2006.



122

en la practica se continué funcionando con la estructura proyectada en marzo de 2006. Como los
decretos de estructura no se pronuncian sobre la existencia de departamentos, las unidades
previstas en los proyectos realizados en febrero de 2006 y no incluidas en el disefio formalmente
aprobado funcionaron como departamentos, pero dado su caracter informal, se les denominaba
“areas” u “oficinas” con un agente a cargo de cada una a quien se denominaba “coordinador”, una
suerte de jefe de departamento informal.
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llustracion 18: Fragmento del mapa del estado correspondiente al MDH entre 2004 y 2007.
Fuente: Subsecretaria de la Gestion Publica de la Pcia. de Bs. As.

La Oficina de Apoyo a la Gestion funciond6 como un departamento dependiente
directamente de la Direccion Provincial. De la Direccién de Desarrollo Local y Economia Social (de
linea) dependieron las areas de Mecanismos Sociales de Financiamiento, la de Sistemas Locales
de Produccién, Comercializacion y Consumo, la oficina de Desarrollo Territorial en Areas
Metropolitanas y la de Desarrollo Territorial en Areas Rurales.

La Direccion de linea de Desarrollo Local y Economia Social permanecié acéfala casi toda
la vida del MDH. Si bien inicialmente se designé un director de linea perteneciente al Movimiento
Barrios de Pie, éste nunca asumié la funcién. De modo que el director provincial administraba las
areas directamente o a través de los coordinadores. Durante el 2007 una persona con cargo de
asesor, perteneciente al Movimiento Evita desempefié parcialmente la funcion de Director del linea
de Economia Social. Asi la Direccion Provincial de Desarrollo Local y Economia Social se
identificé en realidad con la Direccién de linea del mismo nombre, aunque su titular tuviera el
rango de Director Provincial.

Al asumir Jorge Varela como Ministro de Desarrollo Humano, tras la renuncia de Juan
Pablo Cafiero, el Lic. Gabriel Katopodis reemplaza a la Dra. Graham en el cargo de Subsecretario
de Coordinacién Operativa y Oscar Minteguia es designado en reemplazo de Eduardo Marchesi
como Director Provincial de Desarrollo Local y Economia Social. Katopodis y Minteguia habian
participado juntos de la experiencia del Almacén Popular San Cayetano, como integrantes del
SERCUPO. A su vez el primero tenia una relacion estrecha con el Viceministro de Desarrollo
Social de la Nacién, el Lic. Daniel Arroyo, con quien compartia el espacio académico de FLACSO.
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llustracion 20: Proyecto de estructura de la Direccion Provincial para el Desarrollo Local y
Regional del MDH elaborada en Febrero de 2006
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llustracion 21: Estructura informal de la Direccion Provincial para
del MDH desde Marzo de 2006
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llustracion 23: Estructura de la Direccion Provincial de Desarrollo Local y Economia Social segun
decreto 282/07

Aun cuando no sera objeto de anadlisis en estas paginas, cabe destacar que el MDH
coexistié con un organismo denominado Consejo de Integracién Social (CIS), un virtual Ministerio
de Desarrollo Humano paralelo. Fue creado en el ambito de la Jefatura de Gabinete el 20 de
febrero de 2006 por decreto 287/06 y se designo a Emilio Pérsico*® como su titular.

El CIS desarroll6 programas de promocion de emprendimientos productivos de
caracteristicas muy similares a los del MDH y organismos anteriores, como el CPM y CPFyDH. Se
dot6é de personal convocando a un buen numero de trabajadores del MDH, quienes solicitaron
pases en comision para desempenarse en el nuevo organismo. Convoco asimismo a varios
profesionales que habian trabajado en el Ministerio de Accidn Social hacia fines de los ochenta.

40 Emilio Pérsico ya contaba con una designacién en la Jefatura de Gabinete desde el 26/12/2005 (decreto
3225/05).
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Al parecer la principal diferencia entre la operatoria del CIS y la del MDH, hasta donde se
ha tenido conocimiento, residio en la poblacién destinataria. El primero asistia principalmente, sino
exclusivamente, a integrantes de un grupo de organizaciones sociales de desocupados
politicamente afines al gobernador Felipe Sola, a cuyos dirigentes se encomendd la conduccién
de este organismo. '

El CIS fue disuelto el 27/11/2007 por la ley de Ministerios 13757, al asumir el gobernador
Daniel Scioli, siendo absorbido por el nuevo Ministerio de Desarrollo Social a cargo del Lic. Daniel
Arroyo. El nuevo gobernador aceptd la renuncia de Emilio Pérsico el 23/01/2008 mediante el
decreto 124/08.

4 8. Ministerio de Desarrollo Social

Antes de finalizar la gestion del Ing. Felipe Sola como Gobernador de la Provincia de
Buenos Aires, la Legislatura Provincial sancion6 la nueva ley de Ministerios que regiria durante la
gestion del Gobernador electo Daniel Osvaldo Scioli. La ley 13757 se promulgé el 27/11/2007,
mediante el decreto 3463/07 y se publico el 6/12 del mismo afo. La misién del nuevo organismo
fue fijada originalmente por el articulo 24 en estos términos:

Le corresponde al Ministerio de Desarrollo Social asistir al Gobernador en la determinacion de
las politicas de empleo y fortalecimiento de la economia social, en el fortalecimiento de la
familia y de las organizaciones sociales y, en especial, la proteccion de las personas
discapacitadas, la igualdad de la mujer, el acceso a la vivienda digna, el empleo, el bienestar de
la poblacién bonaerense y en general el pleno desarrollo humano, incentivando la accion
solidaria. Tendra a su cargo el disefio, instrumentacion, ejecucion y control de la politica general
de la nifiez y la juventud, la promocién y proteccién de sus derechos.

Sin embargo la expresién “empleo y” fue objetada por el Ministerio de Trabajo, que reclamé
competencia exclusiva en esta materia, por lo que fue vetada por el Gobernador junto con otros
dos incisos del mismo articulo referidos a las competencias especiales en materia de empleo
previstas inicialmente para el MDS. Del resto de las competencias especiales asignadas se
destacan las siguientes, por su relacién con los programas que son objeto de analisis:

2. Disefiar y ejecutar politicas tendientes a promover la economia social en el marco de
estrategias que potencien el desarrollo local y regional.

15. Participar en la elaboracion de politicas de migraciones internas y externas con relacién a la
necesidad de la mano de obra.

El Lic. Daniel Fernando Arroyo, fue designado titular de la nueva cartera el 10/12/2007 por
decreto 08/07. Hasta ese momento se desempefaba como Viceministro de Desarrollo Social de la
Nacién, junto a la Ministra Alicia Kirchner. Arroyo conservo en su cargo al Subsecretario de
Coordinacién Operativa, Lic. Gabriel Katopodis, con quien ya se ha mencionado que mantenia
vinculos como académicos de FLACSO Argentina. Katopodis a su vez confirmé en su cargo a
Oscar Minteguia. La relacion personal que unia a Minteguia — Katopodis — Arroyo facilité una
nueva articulacion con el Plan Nacional Manos a la Obra, que le permitié a la Direccién Provincial
ejecutar en los afios 2006 y 2007, nueve millones de pesos, teniendo un presupuesto asignado

41 El diario Clarin informd que la reunion constitutiva se realizé durante un almuerzo convocado por el
gobernador Felipe Sola en su residencia, el 4 de febrero de 2006:

“Del asado participaron legisladores; los ministros de Gobierno, Florencio Randazzo; de
Trabajo, Roberto Mouielleron; de Justicia, Eduardo Di Rocco; el jefe de Gabinete, Mario Oporto;
y el diputado nacional Carlos Kunkel. Por el lado de los piqueteros, estuvieron el diputado
Edgardo Depetris, de Barrios de Pie; D'Elia, de la Federacién Tierra y Vivienda; Pérsico, del
Movimiento Territorial de Liberacion Evita; y Jorge Ceballos, de Barrios de Pie” (“Sola anuncié
la creacién de un organismo para manejar los planes sociales”. En: Clarin, 4/02/2006.

Disponible online: http://edant.clarin.com/diario/2006/02/04/um/m-01136249.htm. Accedido:
18/07/2010.
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La estructura de la nueva cartera fue aprobada mediante el decreto 111/08 del 23/01/08.
En su mayor nivel consta de cuatro subsecretarias: de Coordinacion Operativa, de Politicas
Sociales, de Nifiez y Adolescencia y de Politicas Socioecondmicas (ver llustracion 25).

Los programas que interesan en este trabajo se encuentran en el ambito de la Direccién
Provincial de Economia Social y Desarrollo Local, que depende de la Subsecretaria de Politicas
Socioecondmicas, a cargo de Gabriel Katopodis, cuya estructura se puede ver en la llustracién 24.

Esta fue la estructura vigente al momento de inicio de este estudio.
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llustracion 24: Estructura de la Subsecretaria de Politicas Socioeconémicas del Ministerio de

Desarrollo Social segtin decreto 111/08.

Unidad de | ORGANIGRAMA |
Control de
Gestidén
GABINETE MINISTERIO DE DESARROLLO SOCIAL COMISION INTERMINISTERIAL
Unidad de
Sistema de
Informaecion
¥ Segnimiento
de IMAS
SUBSECRETARIA SUBSECRETARIA SUBSECRETARIA DE SUBSECRETARIA DE
DE COORDINACTON DE POLITICAS NINEZ Y POLITICAS
OPERATIVA SOCIALES ADOLESCENCIA SOCIOECONOMICAS

DIRECCION PROVINCIAL
DE COMUNICACION
INSTITUCIONAL

llustracion 25: Estructura del Ministerio de Desarrollo Social segun Decreto 111/08. Mayores

niveles jerarquicos.
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El Lic. Arroyo ostenta una trayectoria importante en politicas publicas. En la década del
noventa fue consultor de BID y el Banco Mundial en temas de pobreza y ONG, asesor de la
Camara de Diputados de la Provincia de Buenos Aires y docente del Instituto Provincial de la
Administracion Publica (IPAP) en temas de descentralizacion y reforma municipal. Entre 2001 y
2003 fue consultor e investigador del BID y el Banco Mundial en temas de modernizacion
institucional, reforma administrativa y emergencia social, y consultor del PNUD, el Instituto de
Desarrollo Empresario Bonaerense (IDEB) y el IPAP sobre descentralizacién y desarrollo local.
Entre 2003 y 2007 fue consultor de la CEPAL, Presidente del FONCAP y Viceministro de
Desarrollo Social de la Nacién.

A pocos dias de asumir la cartera convoco a todo el personal del nuevo ministerio a un
acto oficial en el Pasaje Dardo Rocha, en La Plata, la capital provincial. En ese acto presento los
que serian los ejes de su gestion y anuncié la bancarizacién del Plan Mas Vida. Anuncié el cambio
de nombre del Ministerio y definié con mucho entusiasmo el objetivo de su gestion: “dar vuelta la
estructura social de la Provincia de Buenos Aires”. Su gestion, mas breve que lo habitual, cae
fuera del periodo que se ha fijado para este estudio.

Habiendo presentado los organismos en los que funcionaron los programas que son objeto
de analisis, se procede a continuacion a la descripcion de los mismos.
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Tabla 2: Comparacion de las redacciones de la ley 11097 (versién original y version modificada
por leyes 11737 y 12355. Los cambios significativos han sido destacados en negrita)

Version original (junio 91)

Version modificada (dic. 1995-dic. 1999)

a. Proponer la formulacion de
politicas sectoriales a las diversas
areas y niveles de Gobierno,
relacionadas con la situacion de la
mujer y la coparticipacion en la
preparacion, ejecucion y control de
los Programas que se realicen en las
distintas areas para cumplir con
politicas sectoriales establecidas.

1.- Proponer la formulacién de politicas sectoriales a las diversas
areas y niveles de gobierno, relacionados con la situacion de la
mujer, la proteccion de la familia, el desarrollo humano, el
acceso a la vivienda digna y el bienestar social, participando en
la preparacion, ejecucion y control de los programas que se realicen
en las distintas areas, para cumplir las politicas sociales
establecidas.-

c. Centralizar la informacién acerca
de la situacion de la mujer,
mediante la elaboracion de
diagndsticos vinculados con sus
intereses y demandas, a través del
nivel de consulta con los sectores
interesados.

2.- Centralizar la informacién acerca de la mujer, la familia, la
nifez y los discapacitados de la Provincia de Buenos Aires,
mediante diagnosticos que resulten de la elaboracion efectuada por
cada una de las areas involucradas, en conjunto con las
instituciones comunitarias que existan o que puedan existir,
viabilizando una respuesta adecuada frente a cada necesidad
individual o comunitaria.-

d. Propiciar el dictado y/o sancién y
promulgacion de normas legales que
institucionalicen la igualdad de la
mujer, en todos los campos y tienda
a su desarrollo integral.

3.- Propiciar el dictado de normas que institucionalicen la igualdad
de la mujer en todos los campos, y tienda a su desarrollo integral.-

e. Priorizar la elaboracién de
Programas que atiendan a la
situacién especifica de la mujer en
los Regimenes Penal y Penitenciario,
Mujeres de la Tercera Edad, Madres
Solteras, y mujeres en situacion de
riesgo, logrando su integracién activa
a la comunidad.

4.- Priorizar la elaboracion de programas de su area de
incumbencias, relacionados con aspectos nutricionales, de
vivienda- interviniendo en la adjudicacién de las construidas
por el Estado, destinadas a familias y personas de escasos
recursos, de la mujer en los regimenes penal y penitenciario,
tercera edad, madre sola, mujer y/o nifios golpeados.-

f. Efectuar campanias de difusion de
la problematica y derechos de la
mujer.

5.- Efectuar campanas de difusion de la problematica de su
competencia.-

g. Coordinar con los Municipios las
medidas para promover, cooperar,
planificar, organizar y asistir en todos
los planos al mejoramiento de la
condicion de vida de la mujer.

6.- Coordinar con los municipios las medidas para promover,
cooperar, planificar, organizar y asistir en todos los planos al
mejoramiento de la condicidn de vida de la familia y el
discapacitado.-

7.- Planificar, programar y desarrollar los analisis y estudios
referidos a circunstancias discriminatorios o de riesgo, concertando
actividades multidisciplinarias a fin de evaluar y resolver las
problematicas inherentes a la mujer y la familia.
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Version original (junio 91)

Version modificada (dic. 1995-dic. 1999)

b. Implementar las medidas
necesarias tendientes a la
eliminacién de las discriminaciones
respecto de la mujer, requiriendo de
los organismos competentes, las
acciones o el dictado de las normas
que correspondan, promoviendo el
cumplimiento de la Convencién sobre
la eliminacién de todas las formas de
discriminacion contra la mujer,
ratificada por la Ley Nacional 23179,
adecuando la legislacién provincial a
las previsiones de dicha Convencion.

8.- Implementar las medidas necesarias tendientes a la eliminacion
de las discriminaciones respecto de la mujer, requiriendo de los
Organismos competentes las acciones o el dictado de las normas
que correspondan, promoviendo el cumplimiento de la Convencion
sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la
muijer, ratificada por la Ley Nacional n° 23179, adecuando la
legislacion provincial a las previsiones de dicha Convencion.-

9.- Formular y ejecutar planes, programas, proyectos y
convenios conforme a las politicas y pautas que fije el Poder
Ejecutivo y coordinar su instrumentacion con organismos publicos,
privados y comunitarios, nacionales e internacionales, provincias y
municipios.-

10.- Elaborar, ejecutar y administrar planes, proyectos y
programas de ayuda y proteccion integral de la familia, la
tercera edad y los discapacitados, asegurando su divulgacion en
todo el ambito de la provincia, brindando asesoramiento legal y
psico-social y realizando las denuncias que fueren pertinentes,
coordinando pautas y acciones comunes con otros organismos e
instituciones.-

11.- Atender a la consolidacion del adulto como responsable de la
familia, articulando politicas de arroyo y promocion para que éste
pueda cumplir acabadamente con dicho rol.-

12.- Participar en todas las tareas vinculadas con los comedores
escolares en coordinacion con la Direccion General de Cultura y
Educacion de la Provincia de Buenos Aires y demas organismos

competentes en la materia.-

13.- Elaborar planes, programas y proyectos y prevencion, furtivos y
de recuperacion psico-fisica, social, laboral, cultural y educativa que
permitan la lucha efectiva contra problemas que afectan la nifiez,
la juventud, el adulto y la tercera edad, coordinando pautas y
acciones con otros organismos competentes en las distintas
materias.-

14.- Elaborar planes y programas, determinando las vias de
implementacién, con el objeto de brindar asistencia a los estados
de emergencia social, como asi también, concertar pautas y
actividades con otros organismos, entes e instituciones tanto
publicos como privados, en el orden municipal, provincial, nacional
e internacional, tendientes a organizar y mantener actualizados los
mapas sociales de los que surjan las urgencias y prioridades, a
efectos de concretar soluciones adecuadas a las caracteristicas
de las problematicas detectadas.-

15.- Implementar las politicas fijadas en lo que se refiere a la
prestacion de la asistencia social directa, elaborando y
concertando pautas para la elaboracion de recursos humanos y
lideres sociales, como asimismo, determinar los criterios a seguir
para la aplicacion y desarrollo de todos los programas especiales
en que deba entender el organismo que se crea.-




130

Version original (junio 91)

Version modificada (dic. 1995-dic. 1999)

16.- Atender los problemas relacionados con la insercion social,
laboral, politica y cultural de la mujer y los discapacitados,
proponiendo y elaborando normas y reglamentos a tal fin y
coordinando pautas y acciones con los organismos publicos y
privados, municipales, provinciales, nacionales e internacionales a
fin de implementar las actividades propias de su cometido.-

17.- Ejercer el poder de la policia que le compete sobre las
instituciones cuyo objeto sea la prestacion de servicios, asistencia,
apoyo o prevencion, que de cualquier manera y forma propendan a
la solucion de los problemas de la tercera edad y las personas con
discapacidad en todas sus manifestaciones.-

18.- Confeccionar y mantener actualizado un registro de todos los
institutos, entes, organismos y toda otra forma de asociacion
publica o privada que actuen en los temas de su competencia.-

i. Elaborar Convenios Zonales con
Organismos Publicos o Privados,
nacionales o internacionales,
referentes a los temas de la mujer.

19.- Atender a la capacitacion de personal en las areas de
asistencia a la familia y desarrollo humano y concertar
convenios con distintos institutos, entes, y organismos que actien
sobre el particular en coordinacion con los organismos que pudieren
corresponder en razon de la materia.-

20.- Atender a las cuestiones que hacen a la administracién
financiera, patrimonial, de recursos humanos y de apoyo
administrativo y organizativo en su jurisdiccion.-

21.- Coordinar e implementar gestiones para la obtencién de fondos
requeridos en orden a la aplicaciéon de programas de asistencia,
planes de accién directa y otras formas operativas y ejecutarlas.-

Realizar cualquier otra actividad
relacionada con la finalidad
propuesta en la presente Ley.

22.- Realizar cualquier otra actividad relacionada con las facultades
otorgadas por la presente Ley.
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Tabla 3: Cronologia de los cambios de nombre de los organismos y de las principales unidades
organico-funcionales y funcionarios, en las areas que fueron responsables de los programas bajo
estudio (Elaboracion propia en base a normativa consultada, pagina web de distintas épocas de
los organismos mencionados, documentacion oficial e informal relevada en trabajo de campo).

2002-2003 2004-2005 2006-2007 2008-2009
7/01/02 a 8/02/02
(“fl{‘/'(;r/a‘o'ozago) 10/12/2003 a
Periodo de 8/02/02 (CPFyDH) 2/04/04 (MDHyT) 12/12/2005 a 10/12/2007 a
gestion y 2/04/04 a 7/12/2007 30/09/2009
8/02/02a | 45/15/5005 (MDH)
10/12/2003
(MDHyT)
Ministerio de - . . .
Nombre del Desarrollo M[')mSteno de Ministerio de Ministerio de
. . . . esarrollo Desarrollo .
Ministerio Humano y Trabajo H Desarrollo Social
umano Humano
(MDHyT)
Ministro Lic. Mariano Dr. Juan Pablo Jorge Varela Lic. Daniel
Federico West Cafiero 9 Fernando Arroyo

Nombre de la

Subsecretaria de

Subsecretaria de

Subsecretaria de

Subsecretaria de

Subsecretaria Politicas Socio- Coordinacién Coordinacion Politica
econdmicas Operativa Operativa Socioecondmica
Arg. Eduardo Dra. Marisa Dr. Gabriel Dr. Gabriel
Subsecretario(a) Mario Reese Adriana Graham | Nicolas Katopodis | Nicolas Katopodis
(26/02/2002 a (16/10/2003 a (12/12/2005 a (20/02/2008 a
1/10/2003) 9/12/2005) 20/12/2007) 30/12/2008)
Pr%l\:i?](z:(i:;r:je Direccion Direccién Direccion
Nombre de la Planificacia Provincial de Provincial de Provincial de
- e anificacién para . .
Direccion Prov. ol Desarrollo Desarrollo Local y | Desarrollo Local y | Economia Social

Local y Regional

Economia Social

Economia Social

y Desarrollo Local

Arq. Luciano Eduardo Daniel Oscar Alberto Oscar Alberto
Director Pugliese Marchesi Minteguia Minteguia
Provincial (25/03/2002 a (4/12/2003 a (8/02/2006 a (27/02/2008 a
4/12/2003) 8/02/2006) 27/02/2008) 24/04/2009).
Nombre de la . L Direccion de Direccién de . .
Direccién de Direccion de

Direccién de
linea

Economia Social

Desarrollo Local y
Economia Social

Desarrollo Local y
Economia Social

Desarrollo Local

Director de linea

Lic. Domingo Luis
Catelén

Pablo Oscar
Rodriguez
Massena

No hubo

No hubo

Otra
Subsecretaria

Subsecretaria de
Coordinacion

Subsecretaria de
Politicas Socio-

Subsecretaria de
Politica

Subsecretaria de
Coordinacion

Operativa econdmicas Socioeconémica Operativa
Otro César Daniel Eduardo Oscar Vicente Dr. Mariano
subsecretario Cardenas Almada Spagnuolo Cascallares
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Capitulo 5. Los programas

En este capitulo se describen los programas que son objeto de andlisis. Se relata
someramente las circunstancias que les dieron origen, la cuestién o problema social que motivo
su creacion, el momento de su disolucion y la importancia relativa que han tenido en la agenda
estatal en términos de presupuesto. En los Anexos se presenta su disefo (objetivos, destinatarios,
productos, etc.) mediante una serie de tablas que facilitan su comparacion. Algunos de ellos
concluyeron con la gestion que los cred. Otros, pocos, la sobrevivieron, e incluso sobrevivieron a
los cambios de nombre del organismo. El cuadro cronoldgico de la llustracion 1 ayudara al lector a
seguir estos cambios a través del tiempo." Pero antes que nada se hace una resefia de los
estudios que se han realizado hasta el momento sobre estos programas.

Las fuentes para este capitulo han sido los documentos de los programas, los estudios
previos que se comentan en el siguiente punto, las leyes, decretos y resoluciones (cuando las
hubo) y las entrevistas.

~ Organis Gestio-
Anos Programas
mos nes
1992
1993 CPM
1994 Manos PPM
1995 Duhald ?\;IJﬂaefe?S_eS:
1996 uhalde = Mujer islefia,
Mujer de PAIS
1997 campo
1998
1999 | cPFyDH
2000 Ruckauf PRODEL, PUEBLO
(Reconwersiéon Manos B.)
2001
2002 MDHyT West
2003 v ©s
2004 Cafi IDL
afiero
2005 MDH Banca social,
2006 Voler,
2007 Varela | Hyertas B.
2008 ETD
MDS Arroyo
2009

llustracién 1: Cronologia indicativa de la coexistencia de los
programas, organismos y gestiones a cargo de los mismos en cada
ano del periodo considerado

5.1. Antecedentes de estudios sobre los programas considerados

Son escasos los estudios realizados sobre este grupo de programas y han sido realizados

1 En la llustracion 1 se representa el inicio del Programa PAIS en 1994 debido a que es la fecha en la que
éste es transferido al CPM, siendo reformulado en un programa de promociéon de emprendimientos
productivos. Sin embargo este programa data de 1989 y naci6 como un programa alimentario
dependiente de la Subsecretaria de Accidn Social del Ministerio de Accion Social.
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en su mayoria por investigadores que han formado parte de su planta en algun momento.
Abundan en cambio trabajos sobre el Plan Vida, un programa alimentario materno-infantil en parte
contemporaneo de aquellos y que coexistié también en los mismos organismos. Sobre el PAIS
existen trabajos de Fantoni, Olivera, Pozurama y Sgrilletti (Fantoni et al.1991), Chiara (1991 y
1996), Prévét Schapira (1996 y 2000), y Forni (1992). Sdlo los dos ultimos no formaron parte del
personal del programa que estudian. También se ha hallado la referencia a una ponencia de
Susana Finquelevich y S. Penalva de 1994, titulada “The PAIS plan: food, organization and self-
employment for the poor”. Pero no ha sido posible consultarla, debido a que ni siquiera sus
autoras conservan una copia y no existid nunca una version electrénica.

El texto de Fantoni et al. es una monografia realizada bajo la tutoria de la Dra. Susana
Hintze como trabajo final para el Primer Curso Nacional de Gerencia Social dictado por el Instituto
Nacional de la Administracion Publica (INAP). Las autoras eran personal de planta de la
Subsecretaria de Accidon Social, del Ministerio de Accidn Social de la Provincia de Buenos Aires,
ambito del que dependia el PAIS. Tal como lo indica su titulo, consisti6 en una evaluacion
cuantitativa del uso que los destinatarios de este programa hacian del dinero recibido bajo la
forma de subsidio, en una muestra de comedores multifamiliares de los distritos de Quilmes, Tigre,
Gral. Sarmiento, La Matanza y La Plata. El periodo evaluado corresponde en su totalidad a la
primera etapa del programa, en el que su caracter era casi exclusivamente alimentario.

Que los primeros estudios sobre el PAIS daten de 1991 y 1992 no es casual, ya que en
1992 se produce un cambio importante: finaliza la gestion del Gobernador Antonio Cafiero y
comienza la del Dr. Eduardo Alberto Duhalde. ElI nuevo Gobernador unifica los Ministerios de
Salud y de Accion Social y designa un nuevo Ministro de Salud y Accién Social, pero confirma al
Lic. Mariano West en el cargo de Subsecretario, aunque cambiando el nombre su Subsecretaria
por el de Organizacién Comunitaria.

A pesar de la continuidad del Lic. West al frente de la Subsecretaria, de que el cambio en
la estructura de la misma no es muy pronunciado y de la continuidad del PAIS, algunos
funcionarios de menor jerarquia abandonaron los cargos que ocupaban durante la gestion
cafierista, debido a diferencias politicas con el nuevo gobierno provincial. Algunos de ellos pasan
entonces a desempenarse en organismos internacionales y en la academia, desde donde realizan
estudios y evaluaciones del programa. De esta situacion da cuenta Prévét Schapira (1996):

Las evaluaciones del programa PAIS son en conjunto muy favorables; los relatos son con
frecuencia edificantes [...]. Sin embargo, estas evaluaciones estan marcadas por la sélida
adhesién de un amplio sector de los investigadores, de los responsables de la toma de
decisiones y de una parte de la opinién publica [...]. Por otro lado, los expertos son a menudo
juez y parte, ya que pertenecen al mismo mundo de quienes disefiaron el programa: oficinas de
estudios, ONG, investigadores de los centros financiados por las fundaciones, iglesias, etc. (p.
87).

Hay que sefialar que [...] aquellos que formularon las experiencias municipales emprendidas
durante las administraciones de Cafiero en la provincia (1987-1991) y de Grosso en la capital
(1989-1993), se encuentran hoy en las oficinas de los consultores encargados por los
organismos internacionales de evaluar el programa ... (p. 92).

Tal es el caso de los trabajos de Chiara, quien se habia desempafiado como directora de
una region operativa en la SSAS entre 1989 y 1991. El primero de ellos (Chiara, Leiferman y
Pichon, 1991) es un andlisis de la politica alimentaria de la Provincia de Buenos Aires realizado en
el marco del proyecto PNUD ARG90/015, Fortalecimiento al Gobierno de la Provincia de Buenos
Aires en la formulacion del sistema de informacién, seguimiento y evaluacién de la politica
alimentaria provincial. Su propdsito principal fue el de formular un sistema de informacién para el
Plan Alimentario Provincial, que por entonces reunia al Programa de Comedores Multifamiliares
del PAIS y al Servicio Alimentario Escolar, dependientes del Consejo Provincial de Politica Social®.

El trabajo de 1996 es una reflexién sobre el modelo de gestion del PAIS a partir de su
experiencia “como Directora Operativa de la zona sur del conurbano bonaerense en el proceso de

2 Creado por decretos 5943/89 y 5944/89.



134

implementacion del Programa Alimentario Integral y Solidario (PAIS) desde 1989 hasta principios
de 1991” (Chiara 1996, 223). Fue presentado originalmente como ponencia en el Taller
Internacional “Estrategias de lucha contra la pobreza y el desempleo estructural: disefio y gestién
de politicas sociales en un marco de globalizacién econdmica e integracién regional”’, organizado
por el Instituto de Geografia de la UNBA y el Centro de Estudios Urbanos y Regionales (CEUR),
en noviembre de 1994 en Buenos Aires.

Al describir el modelo de gestion del Programa la autora destaca la descentralizacion
mediante las regiones operativas y la transferencia directa de recursos a los destinatarios. Ambas
caracteristicas volveran a aparecer en la historia del organismo: la regionalizacién se reedit6 en el
afio 2000 en el Consejo Provincial de la Familia y Desarrollo Humano, con la designacion de la
Lic. Patricia Jorge como Consejera Ejecutiva. Precisamente la Lic. Jorge habia sido titular de la
Direccion Provincial que tenia a su cargo las regiones operativas en el MAS entre 1989 y 1994. En
tanto la transferencia directa de recursos a los destinatarios de los programas alimentarios
reaparecio en 2002 bajo la forma del Vale Vida cuando el Lic. West fue designado Ministro de
Desarrollo Humano y Trabajo.

Al momento de publicarse el texto de Chiara sobre el modelo de gestién del PAIS su autora
se desempefaba como investigadora del Instituto del Conurbano de la Universidad de General
Sarmiento (UNGS), que presidia el Lic. José Luis Coraggio. Cuando Mariano West asume la
titularidad del MDHyT, el Lic. Coraggio, por entonces rector de la UNGS, es designado asesor del
Subsecretario de Politicas Socioecondmicas, arq. Eduardo Reese, también docente de la UNGS.

Los trabajos mencionados de Chiara se han incluido en el corpus que se somete a analisis
de discurso debido a que ellos constituyen una descripcion y relato sobre el programa PAIS
elaborados por una protagonista de los hechos.

El trabajo de Floreal Forni (1992) se basé en parte en el ya citado de Fantoni et al. (1991).
Se trata de otro texto de caracter monografico, realizado en esta ocasion para CLACSO. Se basa
también en documentos oficiales del Programa y en entrevistas realizadas al Lic. West y a “otros
cuatro directores responsables del mismo. Oportunamente se entrevistaron también tres
Directores de Regiones” (idem p. 30). Forni pertenecia al Centro de Estudios e Investigaciones
Laborales (CEIL), del que era titular el Dr. Julio César Neffa, cuya esposa, la Lic. Maria de las
Mercedes Burghi, también integrante del CEIL, era ademas directora de linea en la SSAS en
1991. Segun relaté un ex-funcionario de dicha Subsecretaria al ser entrevistado, la Lic. Burghi fue
el principal interlocutor de Forni para la realizacion de ese trabajo.

Su autor caracteriza el texto como un “informe” agregando que “no se trata de una
evaluacion sino de una reflexion en un contexto comparativo” dirigido, en primera instancia, a
lectores latinoamericanos (idem p. 48). Contextualiza el surgimiento del PAIS en el el marco de la
problematica alimentaria y la situacidon econdmica y social existente hacia el fin del gobierno militar
y comienzos del primer periodo constitucional, y describe los programas alimentarios que le
antecedieron a nivel nacional, como el Plan Alimentario Nacional (PAN) y el Bono Solidario.

En segunda instancia, su estudio va dirigido a los mismos integrantes del Programa PAIS,
ya que concluye con la propuesta de una metodologia de autoevaluacién grupal, de la que el
mismo autor y la institucion a la que pertenece, formarian parte:

Nuestra participacion (CEIL) en estas reuniones seria de naturaleza metodoldgica, coordinar el
trabajo grupal, proveer algunos insumos y proponer metodologia. Obviamente, hacer de vez en
cuando alguna sintesis. La de Uds. aportar su experiencia y expresar ordenadamente sus
perspectivas confiando en el valor de un trabajo de conjunto aun para puntos de vista y
caminos futuros distintos (idem p. 49-50).

El trabajo de Maria Josefa Suarez, José Jorge, Laura Cicoccioppo, Maria del Carmen
Rezzano, Cristina Antunez y Sergio Perdoni (1999) es una evaluacién y monitoreo del programa
Barrios Bonaerenses realizada en el marco del proyecto PNUD ARG 97/037, “Optimizacion de los
recursos del Estado y del Gasto Social en la Provincia de Buenos Aires”, cuya Area de Empleo y
Programas Sociales tenia sede en el Ministerio de Economia. Se instrumenté a partir de la
realizacién de un convenio de cooperacion y la firma de una Carta Acuerdo entre el PNUD vy el
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Instituto Provincial del Empleo (IPE), dependiente del Ministerio de la Produccion y el Empleo.
Algunos de sus autores son ex-agentes del Programa Barrios Bonaerenses que se evallua, que
por entonces habian pasado a trabajar para el PNUD.

Rezzano ocupaba en ese momento el cargo de Directora Provincial de Programas de
Empleo, en el IPE. Otros autores eran profesionales que se habian desempefado en el Barrios
Bonaerenses hasta muy poco tiempo antes de la evaluacion. Las actividades de monitoreo se
iniciaron en noviembre de 1997. El documento final, publicado en el mes de Agosto de 1999, tuvo
como objetivo:

[...] no sdélo ofrecer una sintesis de las etapas mas importantes del programa Barrios
Bonaerenses, sino ademas brindar elementos conceptuales y metodolégicos, asi como
reflexiones, que sean de utilidad para los responsables de gestionar politicas de empleo,
investigadores, legisladores y demas sectores vinculados con uno de los temas mas
importantes del debate social contemporaneo (Suarez et al. 1999, 7).

En 2008 el Ministerio de Desarrollo Social lanzd las Agencias de Orientacion
Socioproductiva para la “inclusion laboral”, y se decidié publicar un libro para presentar la nueva
estrategia. Casi sobre la fecha de publicacion cuatro empleados del area, con trayectoria en el
Plan Barrios Bonaerenses, consideraron oportuno incluir un capitulo sobre la historia de este
programa, y se ofrecieron para escribirlo. Asi surgié el articulo “Programa provincial de empleo
Barrios Bonaerenses (1996-2008). Una lectura retrospectiva” de Fernando Julidnez lIslas, Julio
Ortiz , Verdnica Pohl Schnake y Ricardo Zabala (2009). En él describen el disefo original del
Programa, los cambios sufridos a lo largo de los primeros diez afios de implementacion y las
perspectivas ante la nueva reforma. Por proceder de personal del programa ha sido incluido
también en el corpus textual que se analiza.

Los trabajos consultados sobre el PRODEL pertenecen Mercedes Caracciolo (directora del
mismo entre 2000 y 2001) y Maria del Pilar Foti Laxalde, quien se desempefié como subdirectora
en el mismo programa, y estuvo a cargo la reconversion de los proyectos que quedaban del
Programa Manos Bonaerenses a la operatoria del PRODEL. Ambas venian de compartir
experiencias en el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA), donde
trabajaban en desarrollo rural con enfoque de género.

Tras finalizar su gestion en este Programa publicaron juntas un estudio de caso (Foti
Laxalde y Caracciolo Basco, 2004) sobre la experiencia de reconversiéon de unas cooperativas de
trabajo de mujeres del rubro textil, en el distrito de Benito Juarez. Si bien el trabajo no constituye
un estudio integral sobre el PRODEL, incluye una descripcion de su operatoria y del proceso de
reconversién mencionado.

Tanto este trabajo como un resumen del mismo (Foti Laxalde y Caracciolo Basco, 2004b)
fueron publicados por el IICA. En ellos se presenta asimismo el marco tedrico de las autoras sobre
economia social, capital social y enfoque de género, que habian expuesto mas extensamente
poco antes en el libro Economia solidaria y capital social. Contribuciones al desarrollo local.
(Caracciolo Basco y Foti Laxalde, 2003). Debido a que las autoras fueron las responsables
ejecutivas del PRODEL los textos mencionados fueron incluidos en el corpus que se analiza en
este estudio.

Finalmente se encuentra la tesis doctoral de Eduardo Lopez, titulada La posible sinergia
entre el Estado y las organizaciones populares contra-hegemdnicas en el proceso de
globalizacion. Trata centralmente sobre la relacion entre el Estado y un nuevo tipo de
organizaciones populares surgidas con posterioridad a la crisis de 2001, a las que se califica de
contra-hegemonicas. Pero se basa en el estudio de caso de tres intervenciones del Plan Volver,
en las que el autor tuvo participacidon como agente del Ministerio, y con tal motivo realiza una
descripcidon de ese programa.

Ninguno de todos estos trabajos aborda el analisis del concepto de desarrollo en los
programas que considera.
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5.2. Plan PAIS

El Programa Alimentario Integral y Solidario (PAIS)* nacié en 1989 como un programa
basicamente alimentario tras una crisis hiperinflacionaria. Sin embargo se incluye aqui debido a
que contemplaba una segunda etapa de impulso de emprendimientos de produccién de alimentos
para el autoabastecimiento y una tercera de promocién de emprendimientos productivos. Por otra
parte, a partir de marzo de 1994, cuando pasa del ambito de la Subsecretaria de Organizacion
Comunitaria del Ministerio de Accioén Social a depender del Consejo Provincial de la Mujer, sufre
una profunda reforma que pone la mayor parte de sus recursos al servicio de este Ultimo objetivo.
En su exposicién, por lo tanto, se hara énfasis en estos aspectos antes que en el alimentario.
(Para conoce las caracteristicas del disefo del PAIS véase la Tabla 17 y la 15).

5.2.1. Origen y justificacién

El Programa PAIS se lanzd en diciembre de 1989, tras el pico hiperinflacionario que
condujo a una “oleada de saqueos a supermercados” en el Conurbano (Prévét-Schapira, 1996 y
2000 84; Forni, 1992, 30; Chiara, 1996, 224) entre el 10 de mayo y el 10 de julio, con pico hacia el
fin del mes.* Cuatro profesionales del MAS describen esa coyuntura que es antecedente del
programa:

Al producirse el llamado "estallido social" en mayo de 1989 se instalaron 1.300 comedores
populares de todo tipo en el conurbano. Se cred la Comision Provincial de Emergencia Social y
se canalizaron todos los recursos humanos y materiales para asistir a esta grave situacion
coyuntural, interviniendo distintos sectores comunitarios, asociaciones vecinales, grupos
religiosos y politicos, organizaciones no gubernamentales etc. Se reforzé la ayuda alimentaria
aportando desde el gobierno provincial mas de 1.500 ton. de viveres secos. A los 317.024
escolares cubiertos con los comedores se agregan 274.860 viandas y 1.078.163 copas de
leche (Fantoni et al. 1991, 11).

En ese momento Néstor Pobliti ocupaba el cargo de Subsecretario de Accién Social en el
Ministerio de Accién Social de la Provincia de Buenos Aires. El Lic. Mariano Federico West fue
convocado en su reemplazo, al tiempo que se modificé el organigrama de la Subsecretaria
mediante el decreto 4457/89, del 2 de Octubre de ese ano.

Ademas de la hiperinflacién® el contexto de crisis social estuvo determinado también por el
gran incremento de la pobreza. En la medicion de octubre hubo 47,3% de personas bajo linea de
pobreza y 38,2% de hogares, en tanto que la indigencia alcanzé a 16,5% de las personas y 11,6
% de los hogares (véase llustracion 11).

El 29/12/1989 se cred el Consejo Provincial de Politica Social (CPPS) por decreto 5943/89
“con el objeto de formular y coordinar politicas para satisfacer las necesidades de la poblacién en
situacion de pobreza critica en cuanto a: alimentacion, trabajo y economia popular, tierra y
vivienda, salud y educacién” (art. 1). La presidencia de este organismo reunia a representantes
del Ministerio de Salud, que implementaba el Plan Materno-Infantil, la Direccion General de
Escuelas, que llevaba adelante el Programa de Servicios Alimentarios Escolares, y el Ministerio de
Accion Social. El Directorio de dicho Consejo se conformaba con estos mismos integrantes mas
representantes de los Ministerios de Asuntos Agrarios, de Econ